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Večnivojsko upravljanje nemške integracijske politike v času evropske begunske krize
Evropska begunska kriza velja za največjo humanitarno katastrofo našega stoletja in je ob
nastopu leta 2015 vzpodbudila potrebo po sodelovanju med številnimi akterji na nacionalni
in podnacionalni ravni ter na ravni Evropske unije. Prav posebna pozornost je bila več čas
usmerjena v Nemčijo, ki je svoja vrata široko odprla rekordnemu številu beguncev, s čimer je
ena izmed osrednjih nacionalnih preizkušenj postala integracija teh ljudi v novo družbo.
Magistrsko delo na podlagi koncepta večnivojskega upravljanja in študije primera nemškega
mesta Berlin ponuja vpogled v oblikovanje in usklajevanje integracijske politike na vseh
upravnih ravneh ter odraz teh politik na socialno-ekonomski dimenziji integracije (trg dela,
izobraževanje, namestitev, zdravstveni sistem). Podrobno so predstavljeni horizontalni
koordinacijski mehanizmi vladnih in nevladnih organov, ki so bistveni za usklajevanje politik
kompleksnega nemškega sistema. Raziskava je pokazala, da je bila za dosego ciljev
integracijske politike ključna prisotnost večnivojskega upravljanja, pri čemer bi bilo v
prihodnosti potrebnega več skupnega evropskega pristopa in solidarnosti. Za integracijo
beguncev je imela pomembno vlogo podnacionalna raven, ki je poleg implementacije in
izvajanja nacionalnih politik, ohranila svobodo pri oblikovanju lastnih integracijskih strategij,
prilagojenih specifičnim potrebam. Kljub občutnemu napredku tudi v nemškem prostoru še
vedno obstajajo področja, potrebna izboljšav, z večjim poudarkom na vlogi civilne družbe.
Ključne besede: integracija, evropska begunska kriza, večnivojsko upravljanje, Berlin
Multilevel governance of German integration policy during the European refugee crisis
The European refugee crisis is considered to be the greatest humanitarian catastrophe of our
century. When the crisis emerged in 2015, it stimulated the need for cooperation between many
actors at the national, sub-national and European Union levels. Particular attention has been
focused on Germany as the country opened its doors to a record amount of refugees, making
integrating these individuals into the new society one of the central challenges for the nation-
state. The master's thesis based on the concept of multilevel governance and the case study of
the city of Berlin offers insight into the formulation and coordination of integration policy at
all administrative levels as well as the reflection of these policies on the socio-economic
dimension of integration (labor market, education, accommodation, health system).
Moreover, the thesis presents a detailed overview of horizontal coordination mechanisms of
governmental and non-governmental actors, which are essential for policy coordination of the
complex German administrative system. Research shows that multilevel governance has been
key to achieving the objectives of integration policy, with a more common European
approach and solidarity needed in the future. An important role for the integration of
refugees was played by the sub-national level which, in addition to the implementation and
enforcement of national policies, maintained the freedom to formulate its own integration
strategies tailored to specific local needs. Despite significant progress, there are still areas for
improvement at the German level, with a greater emphasis on civil society's role.
Key words: integration, European refugee crisis, multilevel governance, Berlin
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Migracije so del človeške zgodovine že vse od njenega začetka. Globalizacija in z njo
naraščajoča migracijska gibanja so močno zaznamovala konstrukcijo sodobne družbe.
Preživetje številnih družb je dolgoročno neposredno odvisno od migracij. Staranje prebivalstva
in pomanjkanje delovne sile sta osrednji značilnosti, s katerima se soočajo predvsem zahodne
države Evropske unije (v nadaljevanju EU), zaradi česar so te države postale zanimive za
številne migrante, zlasti zanašajoč se na politiko spodbujanja priseljevanja teh držav.
Upravljanje migracij hitro ni bilo več povezano zgolj z gospodarstvom in trgom dela, temveč
so migracije postale vse bolj razdvojene med vprašanjem varnosti na eni in spoštovanjem
človekovih pravic na drugi strani (Zavratnik Zimic, 2003, str. 16). Vse večja kulturna, rasna,
verska in etična mešanica ljudi na enem ozemlju je začela oblikovati ločnico med migranti in
večinskim prebivalstvom. Pojavili so se izzivi, povezani z ohranjanjem nacionalne identitete,
ki bi jo rastoča družbena raznolikost lahko ogrozila. Prikazovanje migrantov kot problema in
nevarnosti za notranjo ureditev EU je odprlo prostor za vstop restriktivnih režimov ob že tako
le navidezno liberalnih migracijskih politikah EU (Učakar, 2017).
Jasno je postalo, da migracij nikakor ni mogoče popolnoma omejiti ali nadzorovati, zato je
temeljnega pomena oblikovanje pristopov za vključevanje migrantov v novo družbo, kar bi
postopoma zasenčilo delitev na "mi" in "oni". Pri tem imata glavno vlogo država in civilna
družba, od katerih je odvisno, v kolikšni meri bo dopuščen obstoj kulturnih razlik (Zavratnik,
2013). EU kot ključni dejavnik upravljanja migracij opredeljuje uspešno integracijo kot
"dinamičen, dvosmeren proces vzajemnega prilagajanja med priseljenci1 in prebivalci držav
članic" (Council of the EU, 2004, str. 17). Namen integracijske politike je tako zagotovitev in
spodbujanje enakopravne vključitve migrantov na političnem, gospodarskem in družbenem
področju in jim hkrati omogočiti samostojno življenje (Bešter, 2003, str. 84). Oblikovanje
integracijske politike je večdimenzionalen in zapleten proces, ki je razpršen med različnimi
ravnmi upravljanja in pogojen s stalnimi interakcijami med vsemi vključenimi stranmi. Razvoj
in izvajanje integracijske politike je odgovornost nacionalne ravni, pri čemer jo EU usmerja z
različnimi mehkimi ukrepi, ki služijo lažji koordinaciji politik in izmenjavi dobrih praks. EU je
1 Izraz priseljenec se v literaturi uporablja za opis položaja oseb v odnosu do države gostiteljice, v katero so se
priselili. Poleg izraza priseljenec bo za magistrsko delo relevantnejša uporaba izraza migrant, ki se je bolje
uveljavil predvsem v kontekstu begunske krize.
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bila dodeljena tudi pristojnost nad izdajanjem direktiv, ki pa lahko v nekaterih primerih
omejujejo nacionalne vizije njenih držav članic (Scholten in Penninx, 2016).
Dejanski učinki integracije v večini primerov nastopijo na lokalni ravni, kjer se pojavljajo
konkretne raznolikosti in potrebe migrantov. Zaradi tega je vse več govora o "lokalnem
preobratu", predvsem v multikulturnih evropskih mestih, saj ta oblikujejo svojo integracijsko
politiko, prilagojeno specifični situaciji. Proučevanje integracijske politike zunaj nacionalnih
okvirov je postalo predmet obravnave številnih raziskav. Študije v glavnem temeljijo na
oblikovanju integracijske politike, osredotočene na odnose med nacionalno in lokalno ravnjo.
Ugotavljajo, da zaradi vse večje lokalne razsežnosti lahko prihaja do naraščajočih neskladnosti
in razhajanj z nacionalnimi politikami. Po drugi strani pa imajo v nekaterih primerih nacionalne
politike še vedno močan vpliv na lokalni ravni, kar omogoča koherentnost in dosledno
implementacijo integracijskih politik ter s tem implicira model večnivojskega upravljanja (prav
tam). Ena izmed takih držav je Nemčija, ki bo v nadaljevanju tudi predmet naše raziskave.
Največje migrantsko  gibanje našega stoletja predstavlja t. i. evropska begunska kriza2 z
vrhuncem v letih 2015 in 2016. Politična nestabilnost, kršitve človekovih pravic in revščina na
Bližnjem vzhodu in v severni Afriki so v beg za boljšim življenjem pognale neusahljivo
množico beguncev. Več kot milijonska poplava beguncev, ki so na schengenska vrata potrkali
leta 2015, je močno omajala evropsko trdnjavo. Politično in gospodarsko stabilna Evropa bi
bila begunsko krizo ob pravočasni pripravljenosti zmožna obvladati. EU zaradi različnih
interesov in odzivov držav članic na krizo ni bila zmožna oblikovati skupnega evropskega
pristopa. Namesto tega je bila stalno vpeta med humanitarno in solidarno podobo na eni strani
ter nacionalistično podobo ter številne predsodke na drugi strani (Zadnikar, 2017). Begunska
kriza je tako postala izraz za konstanten boj EU in njenih držav članic pri iskanju pristopov za
nadzorovanje in upravljanje nekontroliranega gibanja množice ljudi. Pod vprašaj je bilo večkrat
postavljeno tudi delovanje azilne politike EU, ki naj bi veljala za osrednji mehanizem
"učinkovitega" upravljanja migracij (Kozinc, 2016, str. 227, 229). Pomanjkanje skupne
evropske rešitve je države članice postavilo pred dejstvo, da se morajo z nastalo situacijo soočiti
individualno in v okviru lastnih sposobnosti.
2 Uporaba besedne zveze "begunska kriza" je v vsesplošni rabi lahko tudi dvomljiva, saj gre za personifikacijo
izraza "kriza", ki se nanaša na človeška bitja – torej begunce ter jih potencialno predpostavlja kot problem in
grožnjo notranji ureditvi EU.
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V času evropske begunske krize je za glavno ciljno državo veljala Nemčija, ki je beguncem na
široko  odprla vrata. Humanitaren odziv nemške kanclerke Angele Merkel je temeljil na
solidarnosti in nacionalnih vrednotah ter prepričanju, da morajo biti vsi politično preganjani
begunci sprejeti, saj gre za temeljne človekove pravice. Četudi se je ob soočanju s krizo ujela
med nekonsistenco evropskih in nacionalnih politik, je vseeno prevladalo prepričanje, da
Nemčija zmore. Solidarne odločitve so  s seboj prinesle tudi izzive.  V državo  upanja in
priložnosti se je od leta 2015 letno zateklo več sto tisoč beguncev. Sprejetje ogromnega števila
ljudi bi imelo sicer dolgoročno za gospodarstvo in demografsko padajočo državo številne
koristi, a le ob njihovi uspešni vključitvi v novo družbo. Ena izmed osrednjih nacionalnih
preizkušenj je tako nedvomno postala integracija (Nykänen, 2016), a kmalu ob spoznanju, da
je ta mogoča le ob omejenem priseljevanju. Nemčija, ki ji predhodno nikoli ni bilo treba sprejeti
skupne integracijske politike, je bila z nastopom krize primorana preiti k bolj proaktivnemu
pristopu.
Begunska kriza je vzpodbudila oblikovanje integracijske politike na vseh ravneh upravljanja.
Tako EU kot Nemčija ter njena regionalna in lokalna raven so kljub nepripravljenosti morale k
obravnavanju problematike pristopiti po svojih najboljših močeh. Predvsem z vidika integracije
krize ne moremo omejiti le na leti 2015 in 2016, saj gre za proces, ki za zadovoljive učinke
potrebuje veliko več časa. Ob tem pa je veliko odvisno tudi od vzajemnega sodelovanja,
prilagajanja in usklajevanja vseh vključenih strani.
1.1 Namen proučevanja in raziskovalno vprašanje
Namen magistrskega dela je proučiti odzive EU in Nemčije na begunsko krizo, ki je leta 2015
množično zajela Evropo. Raziskovanje je osredotočeno na področje oblikovanja integracijske
politike skozi paradigmo večnivojskega upravljanja. Osrednje vodilo magistrskega dela
predstavlja raziskovalno vprašanje:
Kako se je integracijska politika v času evropske begunske krize oblikovala na več ravneh
upravljanja – na nadnacionalni, nacionalni, regionalni in lokalni ravni?
Nadnacionalna raven raziskovanja je zajeta v luči delovanja EU in njenih institucij. Proučevanje
nacionalne ravni je osredotočeno na Nemčijo, ki je bila v času evropske begunske krize soočena
z največjimi migrantskimi pritiski in posledično postavljena pred zahtevno preizkušnjo
integracije beguncev. Enoto analize regionalne in lokalne ravni predstavlja mesto Berlin s
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svojimi lokalnimi okrožji, ki velja za eno od najbolj multikulturnih mest v Evropi ter opravlja
funkcijo mesta in regije v enem.
Za globje razumevanje opredeljene problematike nas zanima, s kakšnimi mehanizmi je
koordinirana večnivojska integracijska politika. Z njihovo pomočjo bomo dobili boljši vpogled
v medsebojno sodelovanje in izmenjavo informacij med akterji na nižjih ravneh upravljanja in
posledičen odraz integracijskih politik na ciljno skupino – begunce. V ta namen je oblikovan
dodaten sklop raziskovalnih vprašanj:
1. Kakšna je horizontalna koordinacija okrožnih integracijskih politik v Berlinu in kako
se odraža v odnosu do regionalne ravni?
2. Kako se smiselnost večnivojskega upravljanja odraža na socialnoekonomski dimenziji
integracije?
3. Kakšno vlogo v integracijskem procesu, predvsem pri vzpostavitvi odnosov med begunci
in večinskim prebivalstvom, ima civilna družba?
1.2 Struktura dela in metodološki okvir
Magistrsko delo temelji na kvalitativni raziskavi poglobljene študije primera in je sestavljeno
iz sedmih poglavij, razdeljenih na smiselna podpoglavja. V prvem, uvodnem poglavju je na
podlagi pregleda literature utemeljen problem raziskovanja z uporabljeno metodologijo. Sledi
opredelitev raziskovalnih vprašanj, s pomočjo katerih bosta dosežena namen in cilj raziskave.
Drugo in tretje poglavje sta namenjeni konceptualizaciji temeljnih pojmov, ki so ključni za
razumevanje nadaljnjega raziskovanja. Kot prvi je definiran pojem migracij, ki mu sledi
opredelitev evropske begunske krize in njenega ozadja. Sledita koncepta integracije in
integracijske politike, ki sta zaradi svoje kompleksnosti opredeljena z več definicijami in
razčlenjena na podlagi modela, ki zajema kulturni vidik pogojev za integracijo beguncev v
večinsko družbo (Bešter, 2003), modela desetih ključnih področij integracije (Ager in Strang,
2004) in treh dimenzij integracijske politike (Penninx in Garcés-Mascareñas, 2016). Kot zadnje
sta opredeljena večnivojsko upravljanje in razvoj njegove konceptualizacije s strani številnih
teoretskih dognanj. Pri raziskovanju se opiramo predvsem na teorijo, ki sta jo med prvimi
predstavila Marks in Hooghe (1996) in jo kasneje prenesla v model dveh tipov večnivojskega
upravljanja (Hooghe in Marks, 2003). Sledi podroben opis horizontalnega in vertikalnega tipa
upravljanja, ki so ga opredelili Cairney, Heikkila in Wood (2019). Nato je koncept na podlagi
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kritičnega branja predstavljen v okviru delovanja EU, sledi pa povezovanje koncepta s
področjem integracijske politike na podlagi štirih konfiguracijskih tipov (Scholten, 2013) in
relevantnih raziskav s tega področja. Konceptualna opredelitev ključnih pojmov temelji na
metodi analize in interpretacije sekundarnih virov (znanstvenih člankov, raziskav in
monografij).
Četrto poglavje je namenjeno zgodovinskemu razvoju večnivojske integracijske politike. Ob
tem je kot nadnacionalna raven obravnavana EU, na nacionalni ravni pa je enota analize
Nemčija. V tem delu so podrobno opredeljeni dogodki in pogodbe, ki so prispevali k današnji
konstrukciji integracijske politike EU in Nemčije, njuna upravna struktura, delitev kompetenc
in koordinacijski mehanizmi sodelovanja. Poseben poudarek je namenjen pristopom v obdobju
evropske begunske krize. Metodologija tretjega poglavja zajema zgodovinsko-razvojno analizo
oblikovanja integracijske politike v EU in Nemčiji od Maastrichtske pogodbe do vključno leta
2018 oz.  obdobja povečanega priseljevanja v EU. Pri tem smo si pomagali predvsem s
primarnimi viri v obliki pravnih, izvršilnih in zakonodajnih dokumentov, katerih razumevanje
je podkrepljeno z uporabo sekundarne literature.
V petem poglavju je v okviru študije primera regionalnega delovanja enota analize mesto
Berlin. Opredeljene so splošne značilnosti mesta in njegova kompleksna organizacijska
struktura, na podlagi katere je v nadaljevanju analizirano oblikovanje temeljev mestne
integracijske politike. Opredeljena je tudi vloga lokalnih vladnih oblasti in civilne družbe pri
implementaciji in oblikovanju politik. Pri tem nas zanimata predvsem socialnoekonomska
dimenzija integracijske politike (Penninx in Garcés-Mascareñas, 2016) in odraz te politike na
štirih temeljnih področjih integracije, kot jih definirata Ager in Strang (2004): trgu dela,
izobrazbi, zdravstvenem sistemu in nastanitvi. Razloženi so tudi koordinacijski mehanizmi, ki
služijo usklajevanju politik na lokalni in regionalni ravni ter njihovi interakciji z višjimi ravnmi.
Metoda študije primera je uporabljena z namenom poglobljenega raziskovanja problematike,
razumevanja vloge delovanja nižjih upravnih ravni v procesu integracije in vpliva politik na
položaj in pravice beguncev. Proučevanje razvoja in koordinacije integracijskih politik na
regionalni in lokalni ravni v Berlinu je osnovano na podlagi metode analize vsebine in
interpretacije primarnih in sekundarnih virov. Kot primarni vir je med drugimi uporabljena tudi
metoda polstrukturiranega intervjuja, ki služi kot dodana vrednost razumevanju opredeljenega
problema in vloge civilne družbe.
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Z zbranimi informacijami je šesto poglavje namenjeno analizi večnivojskega upravljanja,
osredotočenega na obdobje evropske begunske krize. Sprva je podrobno analizirano vertikalno
upravljanje integracijske politike med EU, Nemčijo, Berlinom in lokalno ravnjo. Sledi analiza
horizontalnega upravljanja med in znotraj regionalne ravni. Podatki za analizo so povzeti iz že
napisanega besedila prejšnjih poglavij ter dodatno  podkrepljeni s poročili koordinacijskih
sestankov in sporočili za javnost. Na koncu poglavja sledi še analiza doseženega napredka na
ključnih področjih integracije s predlogi izboljšav.
Zadnje, sedmo poglavje vsebuje evalvacijo raziskanega večnivojskega upravljanja z
odgovorom na zastavljena raziskovalna vprašanja. Sledi sklep   z glavnimi ključnimi
ugotovitvami v odnosu do opredeljene teorije iz prvega dela in priporočili za morebitno
nadaljnje raziskovanje.
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2 MIGRACIJE IN EVROPSKA BEGUNSKA KRIZA
Selitve prebivalstva s strokovnim izrazom imenujemo migracije in pomenijo "fizično gibanje
posameznikov ali skupin prebivalstva v  geografskem prostoru,  ki zajemajo  prestop  neke
administrativne meje in relativno trajno spremembo kraja bivanja" (Medved, 1998, str. 11).
Prostorska in časovna dimenzija migracij se spreminjata skupaj z globalizacijo. Vzpostavitev
mednarodne menjave zunaj nacionalnih okvirjev je s seboj prinesla tudi začetek globalnih
migracij. Te so se še posebej množično začele v 90. letih. Razvite države so v okrepljenem
pritoku nove delovne sile videle številne priložnosti. Govorimo o priložnostih, ki bi odpravile
probleme razvitih držav, povezane s staranjem prebivalstva in nizko rodnostjo. S tem bi bilo
migrantom prav tako omogočeno izkoriščenje njihovih potencialov. Migracije so prinašale
nove gospodarske priložnosti tudi manj razvitim državam, predvsem zaradi povečanega pretoka
informacij in čezmejnih finančnih transferjev (Lovec in Svetličič, 2011).
Kadar migracije potekajo zunaj državnih meja, govorimo o mednarodnih migracijah. Politike
na področju mednarodnih migracij delimo na imigracijsko politiko oz. politiko priseljevanja in
emigracijsko politiko oz. politiko odseljevanja. Na splošno izraz imigracijska politika
opredeljuje "načela, pravila in postopke, ki tujcem dovoljujejo vstop in bivanje, nadzor nad
njimi, kot tudi politiko do priseljencev" (Medved, 1998, str. 11). Mednarodne migracije ločimo
na svobodne, nezakonite in prisilne migracije. Svobodne migracije so selitve, kjer se
posamezniki zakonito in po svoji volji preselijo v drugo državo (prav tam). Pri tem prevladujejo
predvsem ekonomski vzroki, kot so selitve posameznikov zaradi boljših življenjskih in
zaposlitvenih priložnosti v tujini (Kovač, 2003, str. 62). V nasprotju s svobodnimi oz.
zakonitimi poznamo nezakonite migracije, pri katerih posamezniki kljub prepovedi prečkajo
državne meje in v tuji državi bivajo ilegalno. Pojavljanje tovrstnih migracij je največkrat
povezano s problematiko nacionalne zaprtosti in neprehodnosti meja, kar omejuje
posameznikove možnosti za zakonito gibanje in povečuje migrantsko kriminaliteto (Medica,
2007). Selitve ljudi, ki izvirajo iz strahu pred preganjanjem ali okoliščinami, povezanimi s
katastrofami ali konflikti, imenujemo prisilne migracije. Povezane so lahko z neustavljivim
razseljevanjem prebivalstva, sproženega zaradi okoljskih sprememb in naravnih katastrof. V
teoriji ni moč zaslediti neposredne povezave med okoljskim dejavnikom in selitvami
prebivalstva, vsekakor pa gre za povezavo s ključnim vzrokom prisilnih migracij. Ključni vzrok
so v tem kontekstu človeški dejavnik in politične odločitve oblasti, ki povzročijo konflikte in
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vojne razmere. K temu dejavniku lahko uvrstimo tudi etnično čiščenje kot načrtovano
prizadevanje državnih oblasti za izgon prebivalstva zaradi etnične, verske, rasne ali razredne
pripadnosti (Mežnarič, 2003).
Prisilne migrante, ki svojo državo zapustijo zaradi morebitne kršitve človekovih pravic, strahu
pred preganjanjem ali vojno, imenujemo "prosilci za azil". Prošnjo za azil vložijo v državi, v
katero so se zatekli z namenom iskanja mednarodne zaščite. O tem, ali so se prosilci za azil v
državo zatekli iz utemeljenega razloga in so upravičeni do mednarodne zaščite, se odloča v
okviru nacionalnega azilnega sistema. Šele ko je prosilčeva prošnja za azil odobrena, postane
begunec (UNHCR, b. d.). Vsaka država ima oblikovano lastno azilno politiko, ki "vsebuje vrsto
sestavin in ukrepov, ki zadevajo sprejem, vrste in obseg zaščite ter oblike bivanja beguncev,
repatriacijo ali preselitev v tretjo državo" (Medved, 1998, str. 12).
Temeljni mednarodni dokument s področja begunskega prava je Ženevska konvencija ali
Konvencija o statusu beguncev iz leta 1951 (v nadaljevanju konvencija)3. Iz nje izhaja definicija
izraza begunec: "Oseba, ki se zaradi utemeljenega strahu pred preganjanjem, osnovanem na
rasi, veri, narodni pripadnosti, pripadnosti določeni družbeni skupini ali določenem političnem
prepričanju, nahaja zunaj države, katere državljan je, in ne more ali zaradi takšnega strahu noče
uživati varstva te države oz. se v to državo vrniti" (Konvencija o statusu beguncev, 1A. člen).
Konvencija poleg tega opredeljuje tudi dolžnosti držav podpisnic konvencije, ki morajo
beguncem zagotoviti varstvo pravnih in socialnih pravic ter jih spodbujati k pospešeni
integraciji. Prav tako navaja tudi dolžnosti begunca v odnosu do države v okviru sprejemanja
njenih zakonov in predpisov. V konvenciji je opredeljeno načelo nevračanja, ki begunce
obvaruje pred prisilnim izgonom nazaj v državo, kjer obstaja grožnja za njihovo življenje
(Konvencija o statusu beguncev, 12.–34. člen).
Konvencija je bila oblikovana z namenom zaščite evropskih beguncev v obdobju po koncu
druge svetovne vojne. Kasneje je konvencija dobila širše razsežnosti in z njenim protokolom iz
leta 1967 postala univerzalni dokument za zaščito beguncev brez časovnih in geografskih
določil (UNHCR, b. d.). Z enakim namenom, kot je sprva nastala konvencija, je bil leta 1950
ustanovljen Urad visokega komisarja Združenih narodov za begunce (v nadaljevanju OHCHR),
ki deluje še danes. Poslanstvo urada z visokim komisarjem na čelu je podpora in zagotavljanje
3 Konvencija o statusu beguncev – Convention Relating to the status of Refugees, sprejeta 28. julija 1951 v
Ženevi, v veljavi od 22. aprila 1954 in dopolnjena leta 1967 s Protokolom o statusu beguncev.
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mednarodne zaščite beguncem ter pomoč in sodelovanje z vladami držav, bodisi pri
prostovoljni repatriaciji beguncev ali njihovi vključitvi v novo družbo (OHCHR, 1993).
2.1 Evropska begunska kriza
Zgodovina priseljevanja v Evropo sega v čas po drugi svetovni vojni. To obdobje je bilo
zaznamovano predvsem z delovnimi migracijami. Državam severne in zahodne Evrope je
zaradi povojne obnove gospodarske moči primanjkovalo delovne sile. To praznino so zapolnile
z zaposlovanjem gostujočih delavcev izven Evrope in držav južne Evrope. Poleg tega se je v
70. letih veliko migrantov, ki so bili rojeni v Evropi, v Evropo vrnilo z območij nekdanjih
kolonij. Zaradi bojev za neodvisnost na teh območjih se je v Evropo v tem času zateklo tudi
veliko število ljudi iz tretjih držav. Množične migracije ob koncu 80. in začetku 90. let so bile
posledica padca železne zavese, ki je ljudem po več kot 45 letih omogočil prehod z vzhoda na
zahod Evrope. Temu so sledile vojne na področju držav nekdanje Jugoslavije, ki so se začele
leta 1991 in trajale vse do leta 2001 ter mnoge ljudi prisilile, da zapustijo svoje države (Van
Mol in de Valk, 2016).
Za največjo humanitarno katastrofo našega stoletja velja t. i. evropska begunska kriza. Glavni
razlog za krizo so bili naraščajoči konflikti in nestabilnost na ozemlju Bližnjega vzhoda, Afrike
in Azije, v večini primerov kot posledica neuspeha arabske pomladi4. Največje število
beguncev je prihajalo iz Sirije kot posledica državljanske vojne, ki se je začela leta 2011.
Diktatorski režim sirijskega predsednika Basharja al Assada je povzročil ogromno
nezadovoljstva, zato so se državljani z željo po večji svobodi in pravicah začeli upirati. Oblasti
so se na proteste odzvale s kemičnim orožjem in bombardiranjem, kar je vodilo do oboroženih
spopadov in kasneje preraslo v državljansko vojno. Poleg tega je skrajna islamska skupina
(poznana tudi kot ISIS) zavzela ogromen del ozemlja in ugrabljala, mučila ter pobijala
državljane. Državljanska vojna je kmalu prerasla svoje okvire. V bitki za preživetje se je v beg
pognalo okoli štiri milijone sirijskih državljanov. V iskanju boljšega življenja se je okoli dva
milijona beguncev zateklo v Turčijo, več kot milijon v Libanon in nekaj več kot 600.000 v
4 Z izrazom arabska pomlad imenujemo pojav družbenih protestov proti avtoritarnim režimom v državah severne
Afrike in Bližnjega vzhoda. Sprva so se protesti leta 2010 začeli v Tuniziji in se kasneje po njihovem vzoru
nadaljevali še v drugih državah. V nekaterih državah so bili cilji protesta doseženi, v drugih državah so vstaje
vodile v oborožene spopade, v Siriji, Libiji in Iraku pa celo v državljansko vojno (Blakemore, 2019).
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Jordanijo. Sčasoma so begunci zaradi vse večjega števila in bremena v teh državah postajali
nezaželeni (Human Rights Watch, 2015; Zupančič, Napokoj in Rogelj, 2017).
EU je begunska kriza zajela v prvi polovica leta 2015. Več kot milijon sirijskih beguncev se je
z željo  po varnem in  boljšem življenju  v ekonomsko in  politično stabilnih  državah EU
(Nemčija, Velika Britanija, Skandinavija) prek Turčije odpravilo na nevarno pot prek
Egejskega morja v Grčijo, od koder so nato svojo pot nadaljevali čez Balkan. Veliko število
beguncev je prihajalo tudi iz z vojno zaznamovanih Afganistana in Iraka. Druga, najbolj
tvegana begunska pot je potekala iz severne Afrike prek osrednjega Sredozemlja v Italijo.
Zaradi civilne vojne so se na pot podali številni državljani Libije, pred revščino in dolgotrajnimi
konflikti pa so svoje države zapuščali tudi prebivalci Somalije in Eritreje. Največje število
beguncev je bilo zaslediti med letoma 2015 in 2017, v letu 2018 pa je število začelo znatno
upadati. Na neusahljiv tok beguncev v Evropo, ki je med drugim terjal ogromno življenj, je bila
EU gospodarsko in varnostno popolnoma nepripravljena. S številnimi izzivi so se soočale
predvsem tranzitne države, s čimer je nastopila potreba po celovitem pristopu k obvladovanju
krize (prav tam).
Kljub temu da je evropska begunska kriza od EU terjala visoka finančna sredstva, je s seboj
prinesla tudi velik  potencial za prelevitev humanitarne katastrofe v zadovoljive razmere.
Sprejetje beguncev lahko državam predstavlja številne priložnosti, predvsem tistim z upadajočo
stopnjo rodnosti in staranjem prebivalstva. Vključitev beguncev na trg dela posledično prispeva
k socialnemu sistemu države, kar se na dolgi rok odraža v pozitivni gospodarski rasti (Poddar,
2016). Na tej točki nastopi potreba po integraciji.
2.2 Integracija
Integracija je v splošni rabi pogosto uporabljena kot poenostavljen in samoumeven izraz, ki se
ukvarja z upravljanjem migrantskega prebivalstva in je le redko izpodbit ali kritiziran. V
grobem lahko integracijo označimo kot aktivno vključevanje posameznika ali skupine ljudi v
novo družbeno okolje z neopredeljenimi cilji in načini vključevanja (Bešter, 2007, str. 109;
Anthias in Pajnik, 2014, str. 1).
Mednarodna organizacija za migracije (2006, str. 37) integracijo opredeljuje kot "postopek, v
katerem so priseljenci sprejeti v družbo, bodisi kot posamezniki bodisi kot skupina. Zahteve
družbe prejemnice so različne od države do države, odgovornosti za integracijo pa ne nosi le
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ena določena skupina, ampak je odvisna od različnih akterjev: priseljencev samih, vlad držav
gostiteljic, institucij in skupnosti". Integracijo lahko z drugimi besedami opišemo kot
dvosmeren proces prilagajanja in dialoga med migranti in družbo gostiteljico. V zameno za
enako obravnavo in zaščito pred deportacijo morajo migranti spoštovati vrednote, tradicijo in
kulturo države gostiteljice (Kostakopoulou, 2014, str. 49). Integracija pomeni aktivno udeležbo
priseljencev v novi družbi na gospodarskem, socialnem, političnem in kulturnem področju. Obe
strani morata za čim boljše rezultate integracije ob tem med seboj delovati kar se da solidarno,
kohezivno in povezano ter biti ena od druge odvisni in se med seboj dopolnjevati (Bešter, 2007,
str. 108). Koncept integracije se je sčasoma namesto dvosmernega procesa začel uporabljati kot
trismeren. Poleg priseljencev in države gostiteljice so v procesu ključne tudi države izvora
priseljencev (Garcés-Mascareñas in Penninx, 2016, str. 1).
2.2.1 Modeli integracije
Pogoji za integracijo priseljencev v določeno družbo se glede na njene vrednote in norme od
države do države razlikujejo. Poenostavljeno jih lahko razdelimo v tri skupine:
1. Model segregacije ali diferenciranega izključevanja: priseljenci so večinsko
izključeni iz članstva v družbi. Model je namenjen predvsem začasnim migrantom, od
katerih se pričakuje, da se bodo vrnili v izvorne države (npr. gostujoči delavci). Tako so
navadno  vključeni le na določenih  področjih  (trg dela)  z omejenim dostopom do
socialnih storitev, brez pravice do politične participacije in državljanstva (Bešter, 2003,
str. 85).
2. Asimilacijski model: priseljenci se lahko v novo družbo integrirajo le ob pogoju, da
prevzamejo vrednote in kulturo večinske družbe ter se popolnoma odpovejo svojim
družbenim in kulturnim značilnostim ter jeziku. Priseljenci so do pravnih pravic
upravičeni šele ob dodelitvi državljanstva (naturalizacija). Model lahko opišemo kot
enosmeren proces prilagajanja priseljencev s ciljem stalne naselitve v državi in postati
enakopravni državljani (Bešter, 2003, str. 85–86).
3. Multikulturni oz. pluralistični model: gre za proces sprejemanja raznolikosti in
drugačnosti s strani sprejemne družbe, kar ob spoštovanju političnih vrednot, zakonov
in institucij priseljencem omogoča ohranjanje njihovega jezika ter kulturnih in
družbenih značilnosti. Govorimo o etničnih manjšinah, ki so deležne enakih pravic kot
državljani. Država z namenom oblikovanja multikulturne družbe zavestno prilagaja
svoje politike (Bešter, 2003, str. 86–87).
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Kritike, povezane z multikulturnim modelom, se pogosto nanašajo na osredotočenost modela
le na kulturni vidik. Model zaradi osredotočenosti na sprejemanje kulturnih razlik izpušča
problematiko neenakosti. Priseljence se tako dojema in sprejema le kot kulturna bitja, brez
političnih pravic. V okviru asimilacijskega modela se od priseljencev pogosto pričakuje
podreditev normam in vrednotam večinske družbe, kar je za vsakega posameznika druge
etnične in kulturne pripadnosti zagotovo velik izziv in lahko vodi do neuspeha na področju
integracijskih politik (Pajnik in Zavratnik Zimic, 2003, str. 9). Krivda običajno pade na etnične
manjšine, ki jih označijo kot "neprilagodljive za integracijo". V ospredju je predvsem
pomanjkanje jezikovnih spretnosti in sprejemanja družbenih vrednot. Kritika ponovno naslavlja
osredotočenost zgolj na kulturni vidik integracije, pri čemer se pozablja na interes priseljencev
za integracijo na drugih področjih, predvsem na trgu dela (Kontos, 2014, str. 137).
Za nadaljnje, boljše razumevanje kompleksnosti procesa integracije sta Ager in Strang (2004)
predstavila model desetih različnih področij s kazalniki, ki so ključnega pomena za integracijo
priseljencev (gl. Sliko 2.1). Model služi tudi kot vzpostavitev okvira za merjenje in ocenjevanje
izidov integracijskih politik.
Slika 2.1: Model desetih področij integracije s kazalniki
Vir: Povzeto po Ager in Strang (2004, str. 13).
Na začetni stopnji integracijskega procesa je ključnega pomena, da se priseljencem omogoči
dostop na trg dela, do izobrazbe in zdravstvenih storitev. Zagotoviti je treba tudi zadostno
število  namestitvenih  objektov,  kar priseljencem omogoča,  da si poiščejo stanovanje. Za
hitrejšo integracijo sta pomembna učenje jezika in poznavanje kulture družbe gostiteljice, kar
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posledično izboljša možnosti pri iskanju zaposlitve in vključitvi v regularne izobraževalne
programe. Priseljencem je treba v skupnosti, v kateri živijo, zagotoviti občutek varnosti in
stabilnosti brez rasne, kulturne ali verske diskriminacije. Bolj kot so zgornji pogoji izpolnjeni,
boljše so možnosti za zgraditev dobrih družbenih odnosov med priseljenci in večinsko družbo.
Sem uvrščamo vzpostavitev dvosmerne interakcije na podlagi gradnje družbenih mostov med
različnimi skupnostmi. Prav tako je pomembna participacija priseljencev v lokalnih vladnih
telesih in nevladnih organizacijah. Priseljenci tako razvijajo občutek pripadnosti državi
gostiteljici, pri čemer jim je pomembno dovoliti ohraniti svojo kulturo in se povezovati z
ostalimi pripadniki iste etnične ali verske skupnosti. Vsa zgoraj opisana področja temeljijo na
pravicah in dolžnostih, ki jih ima država v odnosu do priseljencev in obratno. Predstavljajo
osnovo, ki vodi do končne stopnje integracije – tj. polne in enakopravne vključitve priseljencev
v družbo in morebitne pridobitve državljanstva (Ager in Strang, 2004, str. 14–23). Vseh deset
področij je med seboj tesno povezanih in komplementarnih. Skupno prispevajo k uspešni
integraciji, pri čemer lahko odstopanje le enega zavira ves proces.
2.2.2. Integracijska politika
Medved (1998, str. 12) poleg priselitvene in azilne politike opredeljuje integracijsko politiko
kot eno izmed sestavnih delov imigracijske politike. Integracijska politika zajema številna
področja, v okviru katerih se priseljenci lažje vključujejo v socialno, kulturno, gospodarsko in
politično življenje in s tem prispevajo k sooblikovanju družbe. Koncept lahko zasledimo tudi v
okviru evropske integracije. Njeni začetki segajo v čas po drugi svetovni vojni, ko se je pojavila
potreba po gospodarski obnovi Evrope in ponovni vzpostavitvi miru in varnosti (Spolaore,
2013, str. 140). S tem se je pojavila težnja po "integraciji Evrope v ekonomsko, politično in
naddržavno celoto" (Medved, 2010, str. 20) s sistematično harmonizacijo politik med državami
članicami, ki z oblikovanjem "skupnih vrednot ohranjajo jezikovne in kulturne posebnosti"
(prav tam).
Penninx in Garcés-Mascareñas (2016, str. 14–15) opredeljujeta tri različne dimenzije
integracijske politike:
1. Pravno-politična dimenzija: zajema pravice do prebivanja, socialnih storitev in
politične pravice. Popolna integracija na pravnem področju pomeni pridobitev
dovoljenja za stalno prebivanje in posledično pridobitev državljanstva. Rezultat tega je
enakopraven status priseljencev s statusom državljanov. Predstavlja aktivno vključitev
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in sodelovanje priseljencev v političnem procesu z vplivom na končne odločitve
(volitve, vključitev v politične stranke itd.).
2. Socialnoekonomska dimenzija: nanaša se na omogočen dostop priseljencem na trg
dela, do iskanja namestitve, izobraževanja in zdravstvene oskrbe. Za boljšo integracijo
je treba preprečiti koncentracijo velikega števila priseljencev iste etnične pripadnosti na
enem predelu mesta.
3. Kulturno-verska dimenzija: gre za proces spoznavanja in sprejemanja elementov
nove kulture (jezik, vera, vrednote, norme) s strani priseljencev in vzajemne reakcije
sprejemne družbe na raznolikost in drugačnost. Če gre za pluralistično družbo, ta
priseljencem omogoča ohranjanje ter razvijanje lastne kulture; če družba drugačnosti ne
sprejema, pa so se priseljenci primorani prilagoditi in asimilirati.
Vsi t. i. socialni, politični, ekonomski in ideološki dejavniki so osnova za oblikovanje
progresivne integracijske politike, ki stremi k pozitivni konstrukciji z vidika udeležbe, dostopa
in pripadnosti. Konkretni politični ukrepi so navadno oblikovani kot odgovor na različne
integracijske probleme in se lahko zaradi tega od države do države precej razlikujejo. Na končni
stopnji pa je skupen cilj integracijskih politik omogočiti ugodno okolje za skupno življenje v
družbi ne glede na etnične in kulturne razlike. Ob tem je treba zatreti rast kakršnihkoli oblik
rasizma, ksenofobije in protimigrantskih politik (Trimikliniotis, 2014).
Kot že rečeno, proces integracije ter oblikovanje in implementacija politik zajemajo vključenost
številnih akterjev na različnih ravneh – od državnih in lokalnih vlad, institucij, agencij in
nevladnih organizacij do priseljencev samih. Zaradi kompleksnosti celotnega procesa in
prepletenosti različnih akterjev je za boljše razumevanje treba poznati koncept večnivojskega
upravljanja.
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3 TEORIJA VEČNIVOJSKEGA UPRAVLJANJA
Koncept je leta 1988 v okviru evropskih študij nastal kot odgovor na reformo evropskega
strukturnega sklada s predlogom Evropske komisije (v nadaljevanju EK) o ustanovitvi
partnerstev znotraj držav članic. Partnerstva so sestavljena iz predstavnikov državnih,
regionalnih, lokalnih in nadnacionalnih akterjev z namenom administracije učinkovite porabe
dodeljenih sredstev. Razvoj na področju strukturne politike je opozoril na pomanjkljivo
institucionalno formacijo evropske skupnosti  s prevladujočim odločevalnim procesom na
nacionalni ravni. Predvidel je razpršitev tega navzgor k nadnacionalnim akterjem in navzdol na
podnacinalno raven vladavine (Marks, 1993). Novo nastali sistem je Marks (1993, str. 392) kot
prvi poimenoval večnivojsko upravljanje in ga definiral kot "sistem neprekinjenega pogajanja
med ugnezdenimi vladami na več teritorialnih ravneh – nadnacionalni, nacionalni, regionalni
in lokalni". Marks in Hooghe (1996) sta koncept kasneje v okviru evropske integracije
opredelila z izpodbijanjem tradicionalnega, državno usmerjenega modela (angl. state-centric),
ki zagovarja, da so države pri svojem upravljanju povsem avtonomne z omejeno oblastjo
nadnacionalnih institucij. S podpisom Maastrichtske pogodbe in ustanovitvijo EU je suverenost
evropskih  držav  postala omejena. Države članice so tako  z naraščajočimi kompetencami
evropskih institucij postopoma izgubile del lastnega nadzora. Avtorja nadalje zagovarjata, da
je v novo nastali EU večnivojska delitev oblasti med akterji na različnih ravneh učinkovitejša
in normativno boljša od monopola na državni ravni. Države ostajajo močni sestavni del EU,
vendar ne predstavljajo več edine vezi med nadnacionalnimi in podnacionalnimi akterji, saj
imajo lokalne oblasti razvite povezave za zastopanje svojih interesov na nadnacionalni ravni.
Koncept večnivojskega upravljanja se je sčasoma, poleg strukturne politike, začel uporabljati
širše na ostalih političnih področjih in začel vključevati tudi nevladne akterje (Hooghe in
Marks, 2002, str. 4).
Vedno večja uveljavitev upravljanja kot večnivojskega sistema je potrebovala oblikovanje
enotnega strukturnega stališča. V ta namen sta Hooghe in Marks (2003) razvila model dveh
tipov večnivojskega upravljanja. Iz Tabele 3.1 je razvidno, da se način delovanja med obema
tipoma upravljanja razlikuje, na splošno pa lahko rečemo, da je drugi tip upravljanja vpet v
prvega. Soobstoj obeh tipov je pomemben, saj se med seboj dopolnjujeta. Glavna dilema
večnivojskega upravljanja leži v usklajevanju številnih pristojnosti različnih akterjev. Ena od
strategij usklajevanja leži v prvem tipu upravljanja, kjer je omejeno število pristojnosti
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doseženo z omejenim številom avtonomnih akterjev, pri čemer se pristojnosti z ravnmi
zmanjšujejo. Druga strategija je razdelitev kompetenc na funkcionalno ločene enote, s čimer se
doseže omejeno interakcijo med različnimi akterji (Hooghe in Marks, 2003, str. 238–240).
Tabela 3.1: Model dveh tipov večnivojskega upravljanja
Tip 1 Tip 2
Nepovezano članstvo:
– članstvo je vezano na teritorij (nacionalne,
regionalne, lokalne oblasti),
– upravljanje je ločeno z mejami, ki se med
seboj ne povezujejo.
Povezano članstvo:
– povezuje posameznike s skupnimi
geografskimi ali funkcionalnimi
značilnostmi s potrebo po kolektivnem
odločanju (npr. srečanja mestnih županov/
voditeljev lokalnih vlad, kmetijska
združenja).
Splošne pristojnosti:
– pristojnosti na omejenem številu ravni,
– združujejo več funkcij, vključno z vrsto
političnih odgovornosti, sodni sistem in
reprezentativne institucije.
Specifično določene pristojnosti:
– pristojnosti razdeljene med veliko število
akterjev,
– zagotavljanje določenih javnih storitev,
– razširjen predvsem na lokalni ravni.
Hierarhična sestava:
– gre za ugnezdene pristojnosti z izvoljeno
zakonodajno, izvršilno in sodno oblastjo,
– dolgoročna oblika oblasti, ki se ne
spreminja (le prerazporeditev političnih
funkcij na že obstoječih ravneh).
Fleksibilna oblika:
– omogoča odzivanje na specifične potrebe in
politične probleme.
Vir: Povzeto po Hooghe in Marks (2003, str. 236–239).
Prvi tip upravljanja s svojimi značilnostmi temelji na sistemu federalizma, kjer gre za odnos
med  nacionalno in lokalno ravnjo z ločenimi ali deljenimi pristojnostmi in neodvisnimi
nalogami (Hooghe in Marks, 2003, str. 236). To trditev je v svojem delu dopolnil McCormick
(2008, str. 15–21), ki je večnivojsko upravljanje opisal kot skupek dveh že obstoječih starejših
konceptov, federalizma in konfederalizma. V federalni ureditvi sta neposredno izvoljeni tako
nacionalna kot lokalna vlada s skupno denarno valuto, obrambno silo, zakoni, davčnim
sistemom in sodiščem. Državna ureditev je zapisana v ustavi in posameznim ravnem
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upravljanja podeljuje določene pristojnosti. Zunanja in varnostna politika sta v pristojnosti
držav članic, ob čemer je lokalnim vladam navadno prepuščena avtonomija na področjih, kot
sta izobraževanje in policija. Federalno ureditev med drugim lahko najdemo v Nemčiji in
Združenih državah Amerike, določene lastnosti federalizma pa je mogoče najti tudi v EU
(zavezujoče pogodbe in zakoni, evropsko sodišče, neposredno izvoljeno zakonodajno telo
(Evropski parlament – v nadaljevanju EP), izključne pristojnosti na določenih političnih
področjih in skupna denarna valuta). EU je v tem konceptu predstavljena kot mreža, v kateri
prihaja do interakcij in sodelovanja med vsemi državami članicami in znotraj katere udeleženci
pridobijo več, kot če bi delovali individualno. V večini primerov se je v praksi federalizem
razvil iz predhodno uveljavljene konfederalne ureditve (tudi v Nemčiji in Združenih državah
Amerike). Gre za ohlapnejši sistem, kjer celotna oblast leži v rokah skupnosti neodvisnih držav,
s prenosom določenih pooblastil centralni vladi. Centralna vlada pooblastila črpa od popolnoma
suverenih in neodvisnih držav članic ter v nasprotju s federalizmom nima neposredne oblasti
nad ljudmi. Zaradi neobstojnosti sistema se je koncept konfederalizma v debatah le redko
povezoval z delovanjem EU, a je med njima kljub temu moč najti podobnosti. Med državljani
držav članic in EU ni nobene vidnejše neposredne povezave, ni skupnega evropskega davčnega
sistema ter vojske, prav tako pa med državami članicami obstajajo ločene identitete.
Nova oblika upravljanja je pritegnila pozornost številnih avtorjev, ki so osnovni model
dopolnjevali s svojimi definicijami. Schmitter (2004, str. 49) je večnivojsko upravljanje
konceptualiziral kot "ureditev za sprejemanje zavezujočih odločitev, ki vključujejo množico
politično neodvisnih, a sicer soodvisnih akterjev (zasebnih in javnih) na različnih ravneh
teritorialnega združevanja. Gre za bolj ali manj nepretrgana pogajanja, razpravljanja ali
implementacije, ki ne dodeljujejo izključne pristojnosti politike oz. ne vzpostavljajo stabilne
hierarhije politične oblasti na nobeni od teh ravni". Piattoni (2009, str. 2) bistvo večnivojskega
upravljanja povezuje s politično mobilizacijo znotraj in zunaj institucionalnih meja, z
vključevanjem v oblikovanje politik vseh javnih in zasebnih akterjev v celotnem političnem
procesu ter s prestrukturiranjem državne politike in politike EU. Različne interpretacije
večnivojskega upravljanja s strani več avtorjev je Stephenson (2013) v grobem povzel kot
paradigmo, ki nam pove, kako EU deluje v praksi. Večnivojsko upravljanje je opis za
pluralistično in močno razpršeno dejavnost oblikovanja politike, pri kateri sodeluje veliko
različnih akterjev z nadnacionalne, nacionalne in  podnacionalne ravni. Kljub prostorskim
razlikam in geografski razdalji med akterji sta najpomembnejši lastnosti koncepta močna
povezava in prepletenost ravni, od katerih nobena ne prevladuje. Bache in Flinders (2004, str.
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197) sta skupno razumevanje večnivojskega upravljanja razdelila v štiri sklope: 1. razpršitev
upravljanja na različnih ravneh je prispevala k večji participaciji nedržavnih akterjev; 2.
zapletene mreže prekrivanja pristojnosti otežujejo prepoznavo ugnezdenih teritorialnih ravni;
3. s spreminjanjem vloge države so nacionalni akterji za zaščito državne avtonomije začeli
razvijati nove strategije usklajevanja in 4. razvoj koncepta je prispeval k naraščajočim izzivom
demokratične odgovornosti.
Večnivojsko upravljanje ali upravljanje na več ravneh je koncept, kjer gre za: 1. vertikalno
razporejanje moči in interakcije med vsemi ravnmi vladavine – nadnacionalno, nacionalno,
regionalno in lokalno ter 2. horizontalno sodelovanje in dogovarjanje med regijami ali
občinami, vladnimi in nevladnimi akterji, kar izboljšuje izvajanje lokalnih javnih storitev in
implementacije politik. Potreba po razvoju večnivojskega upravljanja izvira iz prenatrpanosti
okolja in prevelikega državnega obsega, kar je pri oblikovanju politike začelo predstavljati strah
pred neobvladljivostjo. Dejstvo je, da so oblikovalci politik, ki niso želeli prevzeti tolikšne
odgovornosti, začeli del teh ignorirati. To je privedlo do razdelitve sestavnih delov upravljanja
države na politične sektorje in podsektorje. Pri tem je moč usmerjena k vladi in odgovornost za
večino vprašanj prenesena na državne uradnike na nižjih ravneh upravljanja. Akterji s teh ravni
niso bili specializirani za obravnavanje posebnih vprašanj, zato so se z namenom pridobitve
informacij in nasvetov zanašali na druge akterje. To zbiranje informacij je kasneje spodbudilo
interakcije med različnimi akterji, kar se je odrazilo v močnih in trajnih odnosih (Cairney,
Heikkila in Wood, 2019, str. 12–13).
Jasno je razvidno, da se definicija večnivojskega upravljanja uporablja na različne načine in v
različne namene. Vsi pa prispevajo k našemu razumevanju spreminjajoče se narave oblikovanja
politik.
3.1 Večnivojsko upravljanje in EU
EU lahko opredelimo kot skupnost, ki deluje na treh ravneh: nadnacionalni, nacionalni in
podnacionalni. Nadnacionalno raven sestavljajo vse institucije EU (EK, Svet EU, EP, Evropski
Svet, Evropsko sodišče, Evropsko računsko sodišče, Evropski ekonomsko-socialni odbor,
Evropska centralna banka (v nadaljevanju ECB) in Evropski odbor regij). Nacionalno raven
sestavlja vseh 27 držav članic, znotraj katerih delujejo nacionalne vlade, stranke, parlamenti in
združenja. Podnacionalno oziroma regionalno raven pa sestavljajo regije vseh držav članic, kjer
26
kot akterji nastopajo občine, stranke, administracije in združenja, ki se povezujejo z Evropskim
odborom regij (Evropska komisija, 2017).
Zaradi delitve pristojnosti in odgovornosti med različnimi upravnimi enotami se je za dosego
večje kohezije v Evropi pojavila potreba po tesnejšem sodelovanju in partnerstvu. V ta namen
je Evropski odbor regij predlagal oblikovanje Listine o upravljanju na več ravneh5, kjer je
večnivojsko upravljanje definirano kot "usklajeno ukrepanje Unije, držav članic ter lokalnih in
regionalnih oblasti, ki temelji na partnerstvu in katerega cilj je priprava in izvajanje politik
Evropske unije. Zanj je potrebna delitev odgovornosti med različnimi ravnmi udeleženih
oblasti, opira pa se na vse vire demokratične legitimnosti in na reprezentativnost različnih
udeleženih akterjev" (Odbor regij, 2009, str. 6). Temeljna načela listine so bila nato opredeljena
v resoluciji iz leta 2014, ki je podpisnike spodbujala k:
– razvoju preglednih, odprtih in vključujočih postopkov oblikovanja politik,
– sodelovanju in partnerstvu z vključitvijo ustreznih javnih in zasebnih akterjev v celoten
proces oblikovanja politik, tudi z uporabo ustreznih digitalnih orodij, ob upoštevanju
pravic vseh institucionalnih partnerjev,
– učinkovitosti in usklajenosti politik ter proračunskih sinergij med vsemi ravnmi oblasti,
– spoštovanju načel subsidiarnosti in sorazmernosti pri oblikovanju politik,
– zagotavljanju čim boljšega varstva temeljnih pravic na vseh ravneh upravljanja (Listina
o upravljanju na več ravneh v Evropi, 2014, 1. naslov).
Pri tem bo potrebno tudi okrepljeno sodelovanje z drugimi javnimi akterji, čim večja
participacija državljanov v političnem procesu in okrepljeno sodelovanje z nadnacionalnimi
akterji. To bo doseženo z ustvarjanjem mrež, vse od lokalnih do evropskih ravni oblasti (Listina
o upravljanju na več ravneh v Evropi, 2014, 2. naslov).
Glede na izvor koncepta večnivojskega upravljanja ni presenetljivo, da se je večinoma uveljavil
na področju evropskih študij. Zaradi tega obstaja tudi veliko kritik, ki se nanašajo na
večnivojsko upravljanje v EU. Jordan (2001, str. 201) tako navaja, da večnivojsko upravljanje
ni nič novega in je le združitev že obstoječih teorij. Sam po sebi ne postavlja teorije in ponuja
le opis delovanja EU. Večnivojsko upravljanje ohranja predvsem hierarhično strukturo (od
zgoraj navzdol; angl. top-down), kjer podnacionalni akterji delujejo le kot posredni upravičenci
kompetenc drugih akterjev. Trdi, da je avtonomija podnacionalnih akterjev precenjena in zaradi
5 Listina o upravljanju na več ravneh v Evropi. (2014). Sprejeta in razglašena z resolucijo Odbora regij, št. 174/01,
3. aprila.
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prevelikega osredotočanja na njih pozablja na druge akterje. Mobilizacija podnacionalnih
akterjev  na evropski ravni še ne pomeni, da imajo  vpliv na politični proces. Zadnji od
argumentov je, da večnivojsko upravljanje pri svojem delovanju zanemarja mednarodno raven
sodelovanja.
Nedavne študije s področja EU so začele poudarjati vse večji proces decentralizacije in
centralizacije. Opisan je kot vse večje povezovanje političnih področij držav z evropskimi
institucijami na eni strani in vse večja diverzifikacija političnih področij zunaj skupnih
evropskih regulativnih standardov na drugi strani. EK in ECB na primer na področju finančnih
storitev ohranjata močno vlogo, medtem ko na področju implementacije migracijske
(integracijske) politike državam članicam puščata veliko avtonomijo (Cairney, Heikkila in
Wood, 2019, str. 15).
3.2 Večnivojsko upravljanje in integracijska politika
Integracijska politika je z leti postajala vse bolj razpršena med različnimi ravnmi. Poleg
nacionalne, regionalne in evropske ravni sta se v procesu integracije znatno povečevali tudi
vloga in vključenost lokalne ravni, kar je nakazovalo potrebo po večnivojskem upravljanju
politike. Lokalne samouprave, predvsem v večjih mestih, so postale vse bolj aktivne pri
oblikovanju lastnih integracijskih strategij in filozofij. Zaradi tega so postali odnosi med
različnimi ravnmi vse bolj kompleksni, kar je povečevalo potrebo po njihovem usklajevanju
(Scholten in Penninx, 2016, str. 91–92).
Scholten (2013, str. 219–222) je v okviru študije integracijske politike na Nizozemskem za
boljše proučevanje odnosov med nacionalno in lokalno ravnjo razvil tipologijo konfiguracij
upravljanja odnosov med vladnimi ravnmi. Pri tem je koncept večnivojskega upravljanja
definiran le kot eden izmed idealnih tipov konfiguracij, ki ga je moč najti v večstopenjskih
nastavitvah. Loči med štirimi:
1. Centralistični tip (od zgoraj navzdol): temelji na hierarhičnih odnosih in jasni delitvi
dela med vladnimi ravnmi. Zagotavlja, da implementacija in izvajanje politike na
lokalni ravni sledita osrednjim pravilom nacionalne vlade. Obstajati mora močna
institucionalna struktura za usklajevanje politik (npr. specializirani oddelki in ministri).
2. Lokalistični tip (od spodaj navzgor): sledi načelu subsidiarnosti, kjer lokalni problemi
potrebujejo posebne lokalne rešitve. Lokalna raven tako poleg izvajanja politik sodeluje
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tudi pri oblikovanju lastnih politik in horizontalnem izmenjavanju informacij z drugimi
lokalnimi akterji. To lahko vodi do razhajanja nacionalne in lokale politike. V kontekstu
integracijske politike se to odraža v dejstvu, da lokalne oblasti po navadi bolje poznajo
želje in potrebe migrantov kot nacionalna politika, zato v ta namen oblikujejo lastne
integracijske načrte.
3. Večnivojsko upravljanje: nanaša se na vertikalno interakcijo med različnimi ravnmi,
brez jasne prevlade ene ravni. Gre za sodelovanje z namenom oblikovanja skupnega
pristopa k političnemu problemu. Predstavniki različnih ravni se srečujejo na posebnih
prizoriščih ali forumih.
4. Nevezani odnosi: med ravnmi ni potrebe po nobenem smiselnem političnem
povezovanju. Politike na različnih  ravneh so tako ločene ali si celo nasprotujejo.
Posledica tega so politični konflikti med upravnimi ravnmi in zmanjšanje učinkov
politike zaradi pošiljanja mešanih političnih sporočil ciljnim skupinam.
Z okrepitvijo vloge lokalnih oblasti v integracijskem procesu so se številne študije začele
osredotočati na lokalne dimenzije oblikovanja integracijskih politik. Raziskujejo odnose med
nacionalnimi in lokalnimi integracijskimi politikami in ugotavljajo, ali med njimi prihaja do
skladnosti ali ne. Na primer Dekker, Emilsson, Krieger in Scholten (2015) v svojem članku
potrjujejo konsistentnost nacionalnih in lokalnih politik, pri čemer se državni vpliv lepo odraža
na lokalni ravni. Gre za večnivojsko sodelovanje in izmenjavo politik v obeh smereh. V
nasprotju Bak Jørgensen (2012) trdi, da pri integracijskih politikah med državno in lokalno
ravnjo prihaja do neskladnosti. Navadno zato, ker je lokalna raven z integracijsko problematiko
seznanjena bolje in v ta namen izoblikuje svojo vizijo, ki je v nasprotju z nacionalno. Tem
vidikom je Emilsson (2015) dodal nov pogled, in sicer državno centralizacijo moči pri
upravljanju in nadzoru lokalnih integracijskih politik. Lokalne oblasti tako postanejo omejene
in nezmožne oblikovanja lastnih politik.
Integracija priseljencev v Evropi je nedvomno vprašanje večnivojskega upravljanja, ki zadeva
EU, njene države članice ter regionalno in lokalno raven. Glavne pristojnosti so v domeni držav
članic, pri čemer ima EU vlogo pri usklajevanju njihovih ukrepov in politik ter financiranju
(European Web Site on Integration, 2019a). Pomembno vlogo pri integraciji imajo predvsem
regije in lokalne oblasti, katerih vključenost v okvir večnivojskega upravljanja je bistvenega
pomena, saj jim omogoča ustrezna sredstva in pristojnosti za ukrepanje. Ukrepi integracije
vključujejo širok spekter političnih področij (trg dela, kultura, gospodarski razvoj, zdravstvo,
izobraževanje in namestitev), ki morajo biti za dosego ciljev integracije med seboj
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komplementarni in prilagojeni potrebam migrantov in večinske družbe. Za dosego usklajenega
pristopa k integraciji je pomembno sodelovanje z različnimi akterji civilne družbe, kot so
migrantska in humanitarna združenja ter nevladne organizacije (OECD, 2018a, str. 30–31).
Politične usmeritve regionalnih in lokalnih oblasti se predvsem v multikulturnih evropskih
mestih močno razlikujejo od usmeritev nacionalnih vlad. To pogosto vodi v ločitev državnih in
lokalnih politik, saj mesta glede na specifične lokalne razmere oblikujejo lastne integracijske
politike. Odnosi med različnimi ravnmi so se v zadnjem desetletju zaradi povečanega
priseljevanja državljanov tretjih držav močno okrepili in potekajo tako horizontalno kot
vertikalno (Scholten in Penninx, 2016, str. 99, 105). Potreba po skupnem in skladnem
evropskem pristopu k integraciji je tako skozi leta privedla do nenehnega oblikovanja
integracijskih politik na vseh ravneh upravljanja (Martiniello, 2006, str. 22).
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4 VEČNIVOJSKA INTEGRACIJSKA POLITIKA
V EU je leta 2018 zakonito prebivalo okoli 22 milijonov imigrantov iz tretjih držav, kar
predstavlja 4 % celotne populacije EU. Od tega jih je po podatkih na dan 1. januarja 2019 največ
svoj drugi dom našlo v Nemčiji (10,1 mio.), Italiji (5,3 mio.), Franciji (4,9 mio.) in Španiji
(4,8 mio.) (Eurostat, 2020a). Po podatkih agencije Frontex (2017, str. 18) je EU v letu 2015
zabeležila rekordno število (1,8 mio.) nezakonitih prehodov zunanjih meja. Leta 2016 je število
kot posledica izboljšanja kriznih razmer na Bližnjem vzhodu upadlo na okoli 510.000, kar v
primerjavi s prejšnjimi leti še vedno ostaja izjemno visoko in kaže na manko možnosti za
zakonite migracije.
Staranje evropskega prebivalstva predstavlja velik izziv pri ohranjanju stabilne socialne politike
držav članic in gospodarstva EU, zato je priseljevanje glavno gonilo k postopni rasti
prebivalstva (Van Wolleghem, 2019, str. 219), pri čemer si je treba zastavljati tudi vprašanja o
varstvu pravic migrantov. Notranje odprtje EU z liberalizacijo meja je omogočilo pravico do
prostega gibanja predvsem evropskim državljanom in obenem povzročilo zapiranje navzven ter
omejilo mobilnost migrantov tretjih držav. Spoštovanje človekovih pravic in svoboščin kot ena
od temeljnih vrednot EU je v kontekstu migracij tako postalo velikokrat zasenčeno in
postavljeno na stran politične agende. Dojemanje migracij kot problema in nevarnosti za
notranjo ureditev EU ter vse večje povezovanje migrantov s kriminalom in nasiljem pa je v
ospredje začelo postavljati vprašanja ogroženosti in varnosti. Humanitarna in solidarnostna
podoba EU, ki se odraža tudi v njenih uradnih dokumentih, je bila v praksi večkrat nadomeščena
z izključevalnimi in represivnimi ukrepi držav članic. Omenjeni konflikt odpira vrata za
"produkcijo tujstva ter zamejevanja članstva in pripadanja migrantov v EU" (Učakar, 2017, str.
17). Meja, ki vzpostavlja stopnjo vključenosti migrantov v evropsko družbo, je definirana z
mehanizmom integracije. Integracijska politika je pristojnost držav članic, pri čemer se je s
povečevanjem obsega migracij pojavila potreba po oblikovanju skupnih pravil in standardov
integracije tudi na ravni celotne EU (Učakar, 2017, str. 61).
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4.1 Integracijska politika EU
S podpisom Maastrichtske pogodbe6 leta 1993 in njeno ustanovitvijo EU so njeni državljani
prvič dobili pravico do popolne svobode gibanja. Odprava notranjih meja EU je vzpodbudila
potrebo po strožjem nadzoru zunanjih mej in oblikovanju usklajenih politik, ki zadevajo
obravnavo državljanov tretjih držav (Penninx, Caponio, Garcés-Mascareñas, Matusz-
Protasiewicz in Schwarz, 2014, str. 22). Pogodba izpostavlja pomembnost spoštovanja
človekovih pravic in Ženevske konvencije, vendar le, če ne ogroža notranje varnosti držav
članic. Morebiten povečan prihod državljanov tretjih držav v EU je bil tako že od začetka
interpretiran kot grožnja, s čimer je bila varnost postavljena pred spoštovanje človekovih pravic
ne glede na načela mednarodnih zavez (Učakar, 2017, str. 77). Z Maastrichtsko pogodbo je bila
ustanovljena tristebrna struktura EU: Evropska skupnost (nadnacionalne institucije EU);
skupna zunanja in varnostna politika; pravosodje in notranje zadeve. Prva sklicevanja na
integracijsko politiko kot politiko EU so se začela pred približno 20 leti z Amsterdamsko
pogodbo7. Pogodba je umestila področje migracij in azila v prvi, nadnacionalni steber EU, pri
čemer so države članice morale predati del lastne nacionalne suverenosti pri oblikovanju
migracijskih politik v roke EU (Ayoub, 2019). Amsterdamska pogodba je določala oblikovanje
skupne evropske politike za izdajo vizumov, priseljevanje in azil ter usklajena pravila za
priznavanje statusa beguncev, minimalne standarde v azilnih postopkih, status državljanov
tretjih držav in združitev družin. Prav tako je zagotovila ukrepanje EU v primeru rasne, verske
in etične diskriminacije. Pogodba je jasno začrtala ločnico med zakonitim in nezakonitim
priseljevanjem. Zagotavlja temeljne pravice in prost pretok azilantom in priseljencem iz tretjih
držav z zakonitim statusom bivanja v EU, medtem ko odvzema pravice in strogo izloča vse
posameznike, ki se na ozemlju EU nahajajo nezakonito (Učakar, 2017, str. 80).
Na vrhu Evropskega sveta v Tampereju leta 1999 so EU vključili v "območje svobode, varnosti
in pravic" – območje brez notranjih meja in prostega pretoka ljudi. Na vrhu je bila prav tako
izpostavljena potreba po  oblikovanju skupne azilne in migracijske politike EU. Varnost,
poštena obravnava in svoboda gibanja morajo biti poleg državljanom zagotovljena tudi
migrantom iz tretjih držav, ki iz kakršnegakoli razloga zakonito bivajo na ozemlju EU
6 Maastrichtska pogodbe oz. Pogodba o Evropski uniji, podpisana 7. februarja 1992 v Maastrichtu, v veljavi od
1. novembra 1993, kot jo spreminja Lizbonska pogodba, podpisana 13. decembra 2007 v Lizboni, v veljavi od
1. decembra 2009.
7 Amsterdamska pogodba – Treaty of Amsterdam, podpisana 2. oktobra 1997, v veljavi od 1. maja 1999.
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(European Parliament, 1999). Na vrhu v Tampereju je bil razvit skupni evropski azilni sistem,
ki je bil leta 2013 dopolnjen in ga sestavlja pet ključnih uredb8 in direktiv9:
1. Dublinska uredba: določa odgovornosti držav članic pri urejanju prošenj za azil. Ta
zavezujoča uredba EU določa, da je prva država članica, v katero prosilec za azil vstopi,
odgovorna za obravnavo njegove prošnje.
2. Uredba Eurodac: uvaja sistem, v katerega države članice shranjujejo prstne odtise vseh
prosilcev za azil. Sistem je dostopen vsem državam EU in preprečuje beguncem, da
vložijo prošnjo v več državah.
3. Direktiva o pogojih za sprejem prosilcev za mednarodno zaščito: uvaja enotno
merilo za vse države članice pri sprejemu prosilcev za azil.
4. Direktiva o azilnih postopkih: določa pogoje, pod katerimi je prošnja za azil odobrena
ali pa zavrnjena. Uvaja "koncept varne države", ki državam članicam daje pravico
zavrnitve prošnje za azil prosilcem, prihajajočih s seznama varnih držav. Direktiva
navaja tudi predpise, ob katerih so lahko nekatere prošnje za azil obravnavane
prednostno, in razloge, zaradi katerih je prošnja lahko hitreje zavrnjena.
5. Direktiva o kvalifikacijah: direktiva, s katero je bila Ženevska konvencija uradno
vključena v pogodbe EU in vpeljuje pravico do subsidiarne zaščite (Ayoub, 2019).
Skupni evropski azilni sistem poziva države članice k harmonizaciji azilnih postopkov in
dolžnosti nudenja varnega zatočišča preganjanim beguncem. Od držav članic se v primeru
povečanega vala beguncev pričakujeta medsebojna pomoč in solidarnost. Da bi se pritok
beguncev čim bolj omejil, je ključnega pomena tesno sodelovanje EU z državami izvora
priseljencev in mednarodnimi organizacijami. Jasno je bilo, da je odpravljanje revščine in
izboljšanje življenjskih razmer ter človekovih pravic v izvornih državah ključni dejavnik pri
preprečevanju povečanega priseljevanja v EU (Učakar, 2017, str. 86–87).
Pomembna direktiva, povezana s področjem integracije, je bila sprejeta leta 2003. Direktiva10
predpisuje, da mora biti državljanom tretjih držav, ki neprekinjeno živijo v eni izmed držav
članic in izpolnjujejo merila integracije, po petih letih zagotovljen status rezidenta za daljši čas.
Evropski svet je novembra 2004, skupaj z vladami držav članic, sprejel petletni Haaški
8 Uredba – "pravno zavezujoč akt, ki ga morajo v celoti uporabljati v vseh državah EU" (Evropska unija, 2020).
9 Direktiva – "zakonodajni akt o določenem cilju, ki ga morajo doseči države EU, toda vsaka država sama sprejme
svoje predpise o tem, kako bo ta cilj dosegla" (Evropska unija, 2020).
10 Direktiva Sveta 2003/109/ES z dne 25. novembra 2003 o statusu državljanov tretjih držav, ki so rezidenti za
daljši čas.
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program11, ki je poudaril pomen in koristnost integracije v okviru obsežne evropske migracijske
politike. Nadgrajeval je dosežke programa iz Tampereja, s spremljanjem in ocenjevanjem
pristopov držav članic k prenašanju predpisov in direktiv EU v nacionalno zakonodajo. Za
razliko od predhodnega programa si Haaški program namesto poštene obravnave državljanov
tretjih držav prizadeva za njihovo enakopravnost in polno vključitev kot članov evropske
družbe. V okviru Haaškega programa je bilo vzpostavljenih tudi 11 temeljnih skupnih načel
integracije, s čimer je integracija postala ena izmed politik EU. Ta načela predstavljajo osnovo
za oblikovanje integracijskih politik na nacionalni, regionalni in lokalni ravni, spopadanje z
integracijskimi izzivi in vzpostavitev rednega dialoga med vsemi ravnmi upravljanja, ki
vključujejo tudi druge nevladne akterje. Temeljna načela so opredeljena kot: 1. integracija je
dinamičen, dvosmeren proces vzajemne namestitve vseh priseljencev in prebivalcev držav
članic; 2. spoštovanje osnovnih vrednot EU; 3. zaposlovanje je ključni del procesa integracije;
4. osnovno znanje jezika, zgodovine in institucij družbe gostiteljice je za integracijo nujno, prav
tako je treba omogočiti priseljencem, da pridobijo to osnovno znanje; 5. prizadevanja na
področju izobraževanja so ključnega pomena za pripravo priseljencev, zlasti njihovih
potomcev, na uspešno in aktivno udeležbo v družbi; 6. priseljencem je treba omogočiti dostop
do institucij, javnih in zasebnih dobrin in storitev na nediskriminatoren način in enako kot
nacionalnim državljanom; 7. pogosto sodelovanje med priseljenci in državljani držav članic je
temeljni mehanizem integracije – skupni forumi, medkulturni dialog, izobraževanje o
priseljencih in kulturah priseljencev ter spodbujanje življenjskih razmer v mestnem okolju
krepijo interakcije med priseljenci in državljani držav članic; 8. zagotoviti je treba prakse
različnih kultur in religije, kot izhaja iz Listine o temeljnih pravicah; 9. sodelovanje priseljencev
v demokratičnem procesu in pri oblikovanju politik in ukrepov integracije, zlasti na lokalni
ravni; 10. politike in ukrepi integracije morajo biti vključeni v vse portfelje politik, na vseh
ravneh vlad in javnih služb in 11. za oceno napredka integracije in učinkovitejšo izmenjavo
informacij je ključnega pomena razvoj jasnih ciljev, kazalnikov in mehanizmov za ocenjevanje
(Council of the EU, 2004, str. 19–24).
Haaški program je uvedel osnovni okvir za izmenjavo izkušenj in informacij med vsemi akterji
na področju integracije z željo po boljšem sodelovanju in koherenci med državami članicami
in EU, katerega komponente so bile kasneje nadgrajene s Stockholmskim programom12. V ta
11 Haaški program – The Hague Programme, sprejet 5. novembra 2004 s strani Evropskega sveta v Bruslju.
12 Stockholmski program – The Stockholm Programme, sprejet 2. decembra 2009 s strani Evropskega sveta v
Bruslju.
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namen so bile ustanovljene nacionalne kontaktne točke za integracijo, Evropski integracijski
forum, evropska spletna stran o integraciji in Evropska migracijska mreža (UNHCR, 2010).
EK je leta 2005 predstavila Skupni program za vključevanje13, ki predvideva skupek strategij,
instrumentov ter mehanizmov za oblikovanje koherentnega okvira za integracijo in boljšo
implementacijo temeljnih načel integracijske politike EU. Poziva države članice, da oblikujejo
svoje nacionalne integracijske politike, ob čemer predvideva tudi načine za harmonizacijo teh
politik z evropskimi. Glavna prizadevanja programa izhajajo s področij zaposlovanja,
nediskriminacije, socialnih zadev in enakih možnosti (Sporočilo Komisije Svetu, Evropskemu
parlamentu, Evropskemu ekonomsko-socialnemu odboru in Odboru regij – Skupna program za
vključevanje, 2005). Vsi ukrepi Skupnega programa za vključevanje so bili uspešno izpolnjeni.
Leta 2011 ga je nasledil Evropski program za vključevanje državljanov tretjih držav14 za
obdobje do leta 2015. Osredotoča se na ekonomski, socialni, kulturni in politični kontekst
integracije migrantov, saj se ta iz leta v leto stalno spreminja in ga je treba za uspešno dosego
ciljev stalno usklajevati. Program predpisuje priporočila in ukrepe za lažje spoprijemanje z
nadaljnjimi izzivi na področju integracije migrantov, in sicer z vzajemnim sodelovanjem v
procesu vključevanja, tako migrantov kot družbe gostiteljice, okrepljenim številom ukrepov na
lokalni ravni in participacijo držav, iz katerih prihajajo migranti. Ker zgolj evropski instrumenti
pri izvedbi teh ukrepov niso dovolj, so za njihovo uresničitev potrebna prizadevanja širokega
kroga akterjev na različnih ravneh (Sporočilo Komisije Evropskemu parlamentu, Svetu,
Evropskemu ekonomsko-socialnemu odboru in Odboru regij – Evropski program za
vključevanje državljanov tretjih držav, 2011). Kot odgovor na potrebe Stockholmskega
programa po "oblikovanju kazalnikov na posameznih področjih, kot so zaposlitev, izobrazba,
socialna vključenost in aktivno državljanstvo", ter za boljši vpogled v rezultate integracijskih
politik je bila leta 2010 s strani ministrov EU sprejeta Deklaracija iz Zaragoze15. Namen
kazalnikov je spremljanje položaja priseljencev v državah članicah, kar omogoča primerjanje
posameznih "nacionalnih izkušenj in izboljšanje evropskega učnega procesa" (Deklaracija
Evropske ministrske konference o integraciji, 2010, 3. točka).
13 Sporočilo Komisije Svetu, Evropskemu parlamentu, Evropskemu ekonomsko-socialnemu odboru in Odboru
regij – Skupni program za vključevanje. (2005). COM (2005) 389 končno, 1. september.
14 Sporočilo Komisije Evropskemu parlamentu, Svetu, Evropskemu ekonomsko-socialnemu odboru in Odboru
regij – Evropski program za vključevanje državljanov tretjih držav. (2011). COM (2011) 455 končno, 20. julij.
15 Deklaracija Evropske ministrske konference o integraciji – Declaration of the European Ministerial Conference
on Integration, sprejeta 15. in 16. junija v Zaragozi.
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Z začetkom evropske begunske krize je EU postalo jasno, da bosta za soočanje s krizo potrebna
jasna skupna politika in celovit pristop. Posamezna država članica sama ne more rešiti problema
migracij, zato morajo v postopku sodelovati vsi akterji (mednarodne organizacije, države
članice, EU, lokalne oblasti, civilna družba in tretje države) po načelu solidarnosti in deljene
odgovornosti. Za dosego najboljšega učinka je pomemben preplet notranjih politik z zunanjimi.
V ta namen je EK maja 2015 predstavila Evropsko agenda o migracijah16. Agenda predpisuje
sklop takojšnih ukrepov za pospešitev obvladovanja krize:
– reševanje življenj migrantov na Sredozemskem morju,
– boj proti kriminalnim združbam tihotapcev,
– relokacija/premestitev: EU zaradi velikega števila beguncev potrebuje učinkovit sistem
za pravično razporeditev teh ljudi med državami članicami, ki temelji na velikosti
prebivalstva, številu brezposelnosti in BDP-ju,
– boljši pristop k dodelitvi zaščite beguncem in njihova premestitev iz tretjih držav v
države članice,
– sodelovanje s tretjimi državami v smislu okrepitve podpore in spodbujanja stabilnosti,
– pomoč najbolj obremenjenim državam članicam (Sporočilo Komisije Evropskemu
parlamentu, Svetu, Evropskemu ekonomsko-socialnemu  odboru in Odboru  regij –
Evropska agenda o migracijah, 2015).
Agenda prav tako predpisuje štiri stebre za boljše spoprijemanje z migracijskimi pritiski.
Naslavlja pomembnost zgodnje prepoznave nezakonitih migracij,  preprečitve izkoriščanja
beguncev s strani tihotapcev in kriminalnih združenj ter vzpostavitev učinkovitega sistema za
vračanje nezakonitih migrantov in tistih, katerih prošnja za azil je bila zavrnjena. Predvideva
boljše upravljanje in zaščito zunanjih meja EU ter pomoč tretjim državam pri varovanju svojih
meja. Med drugimi je visoka pomembnost pripisana implementaciji močnejšega skupnega
evropskega azilnega sistema z enotnimi azilnimi postopki in sprejemnimi pogoji s poudarkom
na spoštovanju Dublinske uredbe in uredbe Eurodac. V zadnjem stebru je govora o novi politiki
zakonitih migracij. EU se sooča z gospodarskimi in demografskimi izzivi. Migracije
kvalificirane delovne sile so ključnega pomena za izboljšanje demografske slike in gospodarske
rasti, zato je potrebno  ohranjanje EU kot privlačne destinacije za migrante,  z jasnim in
16 Sporočilo Komisije Evropskemu parlamentu, Svetu, Evropskemu ekonomsko-socialnemu odboru in Odboru
regij: Evropska agenda o migracijah – Communication from the commission to the European Parliament, the
Council, the European Economic and Social Committee and the Committee of the Regions: A European Agenda
On Migration. (2015). COM (2015) 240 final, 13. maj.
36
doslednim sistemom urejanja zakonitih migracij in vizumske politike. Agenda poudarja, da je
ključ do uspešne migracijske politike tudi učinkovita integracijska politika, katere razvoj EU
stalno podpira z zagotavljanjem finančnih sredstev (prav tam).
Novembra 2015 je bil sklenjen akcijski načrt s Turčijo, saj je zaradi svojega geografskega
položaja ena izmed držav prvega sprejema in tranzita beguncev. Vsebuje ukrepe za usklajeno
reševanje begunske krize in poziva k okrepljenemu sodelovanju s Turčijo pri zajezitvi
nezakonitih migracijskih tokov v EU. Po dogovoru naj bi bile vse osebe, ki so prispele na grške
otoke, vrnjene v Turčijo, ki so jo označili za varno državo. Za dosledno izvajanje akcijskega
načrta je EU Turčiji ponudila ustrezno finančno in humanitarno pomoč ter v zameno za uspešno
sodelovanje tudi pospešitev pristopnega procesa za članstvo v EU (Evropska komisija, 2016).
Kopičenje beguncev v prenatrpanih kampih na grških otokih in zaostrovanje azilnih postopkov
sta spodkopala pravice in imela velike posledice za položaj beguncev. Poleg tega Turčija
vrnjenim beguncem ni zagotavljala učinkovite zaščite, veliko jih je živelo pod pragom revščine,
številni pa so bili tudi deportirani nazaj v konfliktne matične države. Res je, da je dogovor
ustavil pritok ljudi v EU, a je obenem pomenil kršitev zavez EU do spoštovanja osnovnih načel
zaščite beguncev in nepravično obremenil Grčijo, že tako gospodarsko nestabilno državo
članico (Long, 2018).
Zadnji dokument s področja integracijske politike je Akcijski načrt za integracijo državljanov
tretjih držav17, ki je bil sprejet junija 2016. Predpisuje okvir za podporo pri razvoju in krepitvi
učinkovite integracijske politike držav članic in ukrepe, ki jih bo v zvezi s tem izvedla EK.
Prednost se namenja ukrepom s področja izobraževanja, trga dela, dostopa do osnovnih storitev
in aktivne udeležbe ter socialne vključenosti. Učenje jezika, poklicno usposabljanje in
izobrazba otrok so pomemben del integracijskega procesa in temelj za kasnejši dostop do trga
dela in socialno vključenost. Podpora priseljencem pri dostopu na trg dela je ključnega pomena
za zaposlitev in posledično dostop do dostojne nastanitve in življenjskih pogojev. Prav tako je
pomembno omogočanje lažjega dostopa do zdravstvenih in drugih osnovnih storitev.
Pomemben mejnik za socialno vključenost predstavlja aktivna udeležba državljanov tretjih
držav pri izvajanju integracijske politike na vseh ravneh upravljanja. To bi dosegli s
spodbujanjem medkulturnega dialoga, preprečevanjem diskriminacije, rasizma in predsodkov
17 Sporočilo Komisije Evropskemu parlamentu, Svetu, Evropskemu ekonomsko-socialnemu odboru in Odboru
regij: Akcijski načrt za integracijo državljanov tretjih držav – Communication from the commission to the
European Parliament, the Council, the European Economic and Social Committee and the Committee of the
Regions: Action Plan on the integration of third country nationals. (2016). COM (2016) 377 final, 7. junij.
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ter pomoči pri vključevanju na političnem, socialnem in kulturnem področju. Navsezadnje pa
je za uspešno in hitrejšo integracijo priseljencev pomembno čimprejšnje zagotavljanje podpore
imigrantom, in to že pred prihodom v EU, skozi različne jezikovne in izobraževalne priprave
ter z zagotavljanjem informacij o ciljni državi (Sporočilo Komisije Evropskemu parlamentu,
Svetu, Evropskemu ekonomsko-socialnemu odboru in Odboru regij: Akcijski načrt za
integracijo državljanov tretjih držav, 2016).
Zagotavljanje finančnih sredstev je poleg usklajevanja in nadzorovanja politik ena izmed
osrednjih vlog EU na področju integracije, do katerih so za implementacijo projektov
upravičeni vsi državni, regionalni in lokalni organi, nevladne, humanitarne, izobraževalne in
raziskovalne organizacije ter zasebni in javni sektor (European Web Site on Integration,
2019b). Leta 2007 je bil v ta namen z odločbo Evropskega sveta18 ustanovljen Evropski
integracijski sklad, ki mu je bilo namenjenih 825 milijonov evrov za obdobje od leta 2007 do
2013. Njegov cilj je bil "podpreti prizadevanja držav članic pri omogočanju državljanom tretjih
držav iz različnih gospodarskih, socialnih, kulturnih, verskih, jezikovnih in etničnih okolij, da
izpolnijo pogoje za bivanje in olajšajo njihovo vključitev v evropsko družbo" (Odločba št.
435/2007 Evropskega sveta, 2. člen). Za obdobje 2008–2013 je bil vzpostavljen tudi Evropski
sklad za begunce s proračunom 630 milijonov evrov. Namenjen je bil podpori državam
članicam pri sprejemu in integraciji beguncev ter zagotavljanju učinkovitih azilnih postopkov
(European Commision, b. d. a).
Trenutno se v EU razpolaga s sredstvi Sklada za azil, migracije in integracijo za obdobje 2014–
2020. Namenjenih mu je bilo 3,137 milijarde evrov za "učinkovito upravljanje migracijskih
tokov ter izvajanje, krepitev in razvoj skupnega pristopa EU do azila in priseljevanja". Del
sredstev je namenjen tudi podpori in razvoju Evropske migracijske mreže (prav tam). Ostali
aktivni skladi, ki prispevajo k pobudam za integracijo, so Evropski socialni sklad, Evropski
regionalni sklad, Program EU za zaposlovanje in socialne inovacije in Sklad za pomoč najbolj
ogroženim, ki delujejo na področju socialne vključenosti in zaposlovanja, ter Erasmus+
program, ki zajema področje mladih in izobraževanja (European Web Site on Integration,
2019b). Čim boljša integracija priseljencev in izkoristek njihovih potencialov pa sta prav tako
izjemnega pomena za izpolnitev evropske strategije o pametni, trajnostni in vključujoči rasti,
18 Odločba št. 435/2007 Evropskega sveta z dne 25. junija 2007 o ustanovitvi Evropskega sklada za vključevanje
državljanov tretjih držav za obdobje 2007–2013 v okviru splošnega programa "Solidarnost in upravljanje
migracijskih tokov".
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ki do leta 2020 med drugimi predvideva tudi povišanje stopnje zaposlenosti v EU (European
Commision, 2010).
Opisani širok spekter političnih pobud in smernic na ravni EU na politike držav članic nima
neposrednega učinka, temveč služi le kot osnova za razvoj integracijske politike v državah
članicah ter omogoča razvoj multikulturne družbe. Glede na specifične situacije, potrebe in
prednostne politične naloge pa imajo države članice to področje prilagojeno in se od države do
države tudi razlikuje.
4.2 Nemška integracijska politika
Korenine nemške integracijske politike segajo v čas po 2. svetovni vojni, ko je Nemčija zaradi
pomanjkanja delovne sile potrebovala delovno silo v industrijskem in storitvenem sektorju. Da
bi zapolnila to praznino, je začela zaposlovati t. i. gostujoče delavce, predvsem iz Italije, držav
nekdanje Jugoslavije, Turčije in južne Evrope. Tako se je med letoma 1955 in 1973 v Nemčijo
preselilo 14 milijonov delavcev. Nacionalna vlada je tako izključno z vidika trga dela leta 1970
prvič oblikovala integracijske ukrepe za integracijo tujih delavcev. Ozadje ideje o množičnem
zaposlovanju je bilo, da se bodo gostujoči delavci po prenehanju dela vrnili nazaj v svojo
domovino. To pa se ni zgodilo in ob koncu zaposlovanja leta 1973 je del teh priseljencev ostal
v Nemčiji, čemur je kasneje sledila združitev celotne družine. Sčasoma so se v Nemčiji
prilagajali na dejstvo, da država velja za ciljno destinacijo mnogih priseljencev. Pojavile so se
potrebe po ukrepih za socialno in poklicno integracijo, predvsem mladih in njihovega dostopa
do izobraževanja in trga dela. Za boljše usklajevaje teh ukrepov je bila leta 1978 ustanovljena
pisarna komisarja za tujce (Bendel, 2014, str. 2).
Po več kot desetletju zatišja na področju integracijskih politik je bil leta 1990, po ponovni
združitvi Nemčije, spremenjen Zakon o tujcih19, ki je vzpostavil nadaljnje ukrepe in predpise
na področju dovoljenj za prebivanje, združitev družin, deportacije ter določil načela enakega
dostopa do socialne varnosti. Desetletje pozneje, leta 2000, je bila sprejeta novela Zakona o
državljanstvu20, ki ureja pogoje za pridobitev nemškega državljanstva priseljencev in njihovih
otrok,  rojenih  v Nemčiji (Federal Foreign Office, b.  d.). Leta 2001 je bila ustanovljena
19 Zakon o tujcih – Ausländergesetz (AuslG). (1990). Sprejet 28. aprila 1965 v nemškem Bundestagu in dopolnjen
9. julija 1990, v veljavi od 1. januarja 1991 do 1. januarja 2005.
20 Zakon o državljanstvu – Staatsangehörigkeitsgesetz (StAG). (1913). Sprejet v nemškem Bundestagu, v veljavi
od julija 1913.
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Neodvisna komisija za priseljevanje, katere namen je boljša koordinacija integracijske politike
med različnimi vladnimi oddelki (Bendel, 2014, str. 3).
Dva najpomembnejša zakona v Nemčiji, ki urejata imigracije, sta Zakon o azilu21 in Zakon o
prebivanju22. Zakon o prebivanju je pomemben mejnik za regulacijo vstopa in prebivanja tujih
državljanov v Nemčiji in opredeljuje različne oblike dovoljenj za prebivanje ter združitve
družin. Zakon o azilu predpisuje pravila in postopke za odobritev ali zavrnitev prošnje za azil.
Za sprejemanje in upravljanje s prošnjami je pristojen Zvezni urad za migracije in begunce
(BAMF),  ki sprejme dokončno  odločitev  na podlagi osebnega razgovora in  pridobljenih
informacij. Prosilcem, ki jim je priznana pravica do azila, dodeljuje različne vrste zaščite
(Ayoub, 2019):
1. Upravičenost do azila osebam, ki so preganjane zaradi političnih razlogov (Nemška
ustava, 1949, 16a. člen23).
2. Status begunca osebam, ki "svojo izvorno državo zapustijo na podlagi utemeljenega
strahu pred preganjanjem zaradi rase, vere, narodnosti, političnega mnenja ali
pripadnosti določeni družbeni skupini. V svojo izvorno državo se ne morejo vrniti ali
se zaradi navedenega strahu ne želijo vrniti" (Zakon o azilu, 1982, 3. člen).
Obe vrsti zaščite omogočata pravico do združitve družine in podeljujeta dovoljenje za
prebivanje za obdobje treh let z možnostjo podaljšanja in kasnejše pretvorbe v dovoljenje za
stalno prebivanje (Ayoub, 2019).
3. Subsidiarno zaščito osebam, ki dokažejo resno grožnjo v primeru vrnitve v državo
izvora, med katere spadajo mučenje, splošno nasilje in smrtna kazen. Omogoča
dovoljenje za prebivanje za obdobje enega leta z možnostjo podaljšanja za dve leti. Po
sedmih letih lahko zaprosijo za dovoljenje za stalno prebivanje (prav tam). Dodeljuje
tudi pravico do združitve družine, ki pa je bila s poostritvijo pravil leta 2016 začasno
odvzeta (več na str. 42).
4. Dovoljenje za začasno dopustno bivanje (nem. Duldung) osebam, katerih prošnja za
azil je bila zavrnjena in so državo dolžni zapustiti, vendar njihova deportacija zaradi
21 Zakon o azilu – Asylgesetz. (1982). Sprejet 16. julija 1982 v nemškem Bundestagu, v veljavi od 1. avgusta 1982.
22 Zakon o prebivanju – Aufenthaltsgesetz (AufenthG). (2005). Sprejet 30. julija 2004 v nemškem Bundestagu, v
veljavi od 1. januarja 2005.
23 Nemška ustava – Grundgesetz. (1949). Sprejeta v nemškem Bundestagu, v veljavi od maja 1949.
40
humanitarnih, osebnih ali pravnih ovir ni takoj izvedljiva. Vrnitev v Nemčijo jim po
odhodu ni več dovoljena (Zakon o prebivanju, 2005, 60a. člen).
Zakon za prebivanje "služi upravljanju in omejevanju priliva tujcev v Nemčijo. Omogoča in
organizira priseljevanje ob upoštevanju zmogljivosti za sprejem in integracijo ter interesov
države glede na njeno gospodarstvo in trg dela. Zakon hkrati služi izpolnjevanju humanitarnih
obveznosti Nemčije. V ta namen ureja vstop, bivanje, gospodarsko dejavnost in integracijo
tujcev" (Zakon o prebivanju, 2005, 1. člen). Zakon določa državno podporo pri integraciji v
gospodarsko, družbeno in kulturno življenje. Osnovni ukrepi se izvajajo v obliki obveznega
integracijskega tečaja, ki je namenjen učenju nemškega jezika, kulture, zgodovine in pravnega
sistema. Uspešno opravljen tečaj je eden izmed pogojev, da je tujcu podaljšano dovoljenje za
prebivanje. Po  določenem časovnem obdobju  omogoča pridobitev stalnega dovoljenja za
prebivanje (Zakon o prebivanju, 2005, 8., 9., 43. člen).
Prosilci za azil se morajo ob prihodu v Nemčijo registrirati pri pristojnem sprejemnem centru.
Država ima z namenom pravične razdelitve prosilcev za azil med deželami razvit sistem EASY
– sistem kvot za začetno porazdelitev prosilcev za azil (nem. Erstverteilung von
Asylbegehrenden). Vsaka zvezna dežela ima letno določen odstotek dodeljenih prosilcev za
azil, izračunan glede na davčne prihodke in število prebivalstva, pri čemer se želje in potrebe
beguncev, regij ali občin ne upoštevajo. Prosilci za azil nato svojo prošnjo vložijo pri
podružnični enoti BAMF v svoji regiji, kar jim zagotovi zakonito bivanje v Nemčiji za čas
obravnavanja njihove prošnje (OECD, 2018b, str. 44–45). V času evropske begunske krize so
se začele prikazovati pomanjkljivosti tovrstnega sistema porazdelitve. Sistem namreč ne odraža
realnih zmogljivosti posameznih  regij in  občin za sprejem in  oskrbo dodeljenega števila
prosilcev za azil. Najpomembnejši dejavnik razporeditve bi moral temeljiti na integracijskih
zmožnostih, kjer morajo biti upoštevane predvsem možnosti za vključitev v izobraževalni
sistem in na trg dela ter stanovanjske in oskrbovalne zmožnosti. Po mnenju strokovnjakov bi
bila za učinkovitejše delovanje potrebna popolna reorganizacija sistema, kar pa bi za realizacijo
zahtevalo več let (Geis in Orth, 2016, str. 45–48).
Socialne in zdravstvene ugodnosti za čas čakanja na odločitev v zvezi s prošnjo za azil ureja
Zakon o ugodnostih prosilcev za azil24, sprejet leta 1993. Zakon ureja položaj vseh prosilcev za
azil in oseb z začasnim dopustnim bivanjem ter jim omogoča osnovno kritje življenjskih
24 Zakon o ugodnostih prosilcev za azil – Asylbewerberleistungsgesetz (AsylbLG). (1993). Sprejet 30. junija 1993
v nemškem Bundestagu, v veljavi od 1. novembra 1993.
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stroškov. Osebe so v prvih mesecih navadno nastanjene v sprejemnih ali namestitvenih centrih,
kjer so preskrbljene s hrano, oblačili, ogrevanjem, zdravstvenimi storitvami in ostalimi
potrošniškimi dobrinami. Po preteku tega časa so prosilci za azil razporejeni po občinah in so
si primorani namestitev poiskati sami ter za prejemanje ugodnosti zaprositi pri pristojnih
lokalnih socialnih uradih (MacGregor, 2018).
Integracija migrantov je v 21. stoletju postala pomembno vprašanje. Pojavila se je potreba po
obsežni reformi integracijske politike, saj je večina priseljencev imela nezadostno znanje
nemškega jezika in nezadostno izobrazbo, kar se je posledično   odražalo v stopnji
brezposelnosti. Leta 2007 je bil v  namen  pobude integracije sprejet Nacionalni načrt za
integracijo s skladom v višini 750 milijonov evrov. Narekuje smernice za uspešno integracijo
na ravni zveznih dežel, lokalnih oblasti in civilne družbe ter se osredotoča na zaposlovanje,
kakovostno izobraževanje, usposabljanje, izboljšanje položaja žensk in kulturno integracijo
migrantov (Die Bundesregierung, 2007). Za večjo oprijemljivost Nacionalnega načrta je bil leta
2012 izdan Nacionalni akcijski načrt za integracijo, ki uvaja instrumente za merjenje integracije
in  dodatne cilje,  osredotočene na podporo mladim migrantom, priznavanje tujih diplom,
zagotavljanje zdravstvene oskrbe migrantom in povečanje deleža migrantov v državnem
sektorju. Določa ukrepe, kazalnike in časovni okvir za preverjanje doseganja ciljev integracije
ter na osnovi teh ustvarja bolj oprijemljivo, zavezujočo in preverljivo integracijsko politiko.
Integracija je opredeljena kot proces, ki zahteva aktivno udeležbo civilne družbe in trajnostno
zavezanost ter koordinacijo vseh akterjev nemške družbe. Za preverjanje napredka pri izvajanju
obvez pa zvezna vlada izdaja letna poročila (Die Bundesregierung, 2012). Leta 2010 je BAMF
predstavil Celostni program integracije, ki je prispeval k izvajanju Nacionalnega načrta iz leta
2007. Program se osredotoča na beleženje raznolikosti obstoječih integracijskih politik
državnih,  regionalnih in lokalnih  oblasti ter  nevladnih akterjev  s ciljem njihove tesnejše
uskladitve. Vsebuje predloge za nadaljnji razvoj in povečanje učinkovitosti dejavnosti in
ukrepov, ki se nanašajo predvsem na jezikovne tečaje, državljansko vzgojo in poklicno
usposabljanje (Bundesamt für Migration und Flüchtlinge, 2010).
Glede na zbrane podatke BAMF o doseženi stopnji izobrazbe, zbranih na podlagi 80 %
vprašanih polnoletnih prosilcev za azil v letu 2016, je približno 11 % vprašanih brez formalne
izobrazbe. 20 % prosilcev za azil je v svojih državah obiskovalo le osnovno šolo, več kot
polovica vprašanih (53 %) pa je obiskovalo in v večini primerov uspešno zaključilo
srednješolsko izobraževanje. Približno 15 % jih je obiskovalo univerzo, med katerimi največji
delež prihaja iz Irana in Sirije. Po drugi strani pa je največji delež beguncev, prihajajočih iz
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Afganistana in Somalije, brez formalne izobrazbe (Stoewe, 2018, str. 5–8). Na področju
priznavanja tujih kvalifikacij je zato bistvenega pomena Zakon o priznavanju tujih
kvalifikacij25, sprejet leta 2012, ki vsem migrantom, beguncem in prosilcem za azil daje pravico
do postopka preverjanja v tujini doseženih kvalifikacij in njihovega priznavanja v primeru
ustreznosti z nemškim kvalifikacijskim sistemom. Za to je pristojno Zvezno ministrstvo za delo
in socialne zadeve. Za postopek priznavanja je potrebna predložitev ustreznih dokumentov, kar
pa je predvsem problematično pri beguncih, ki nimajo dokumentov o svojih kvalifikacijah iz
matičnih držav. Za iskanje rešitve je bil potreben pragmatičen pristop. Oblikovani so bili
številni programi, ki stremijo k priznavanju sposobnosti in kvalifikacij prek delovnih
preizkusov, poglobljenih intervjujev ali na podlagi dokazovanja znanja, pridobljenega z
neformalnim učenjem (Rietig, 2016).
Ob začetku pojavljanja evropske begunske krize na agendi EU (junij 2015) je nemška kanclerka
Angela Merkel dejala, da je sprejem beguncev odgovornost vseh držav članic in da je ključnega
pomena solidarnost pri pravični razporeditvi. Vsi begunci morajo biti sprejeti, imeti pravico do
azila in tam imeti priložnost integracije, pri čemer se je sklicevala na 16a. člen nemške ustave.
Po besedah kanclerke je Nemčija močna država, ki v sodelovanju z državno vlado, regijami in
lokalnimi oblastmi zmore prenesti te pritiske in sprejeti potrebne ukrepe za rešitev vprašanja na
dolgi rok (Nykänen, 2016, str. 6–7). S krizo se je sprva spoprijela znotraj nacionalnih okvirov
in se ob  koncu avgusta 2015  odzvala z začasno ukinitvijo Dublinske uredbe za sirijske
državljane. Ukinitev te uredbe je tako pomenila, da bodo vse vložene prošnje za azil
obravnavane v Nemčiji ne glede na to, da je prosilec za azil pred tem prečkal ostale države EU.
Za potrebe evropske begunske krize je Nemčija v letih 2015 in 2016 sprejela dva azilna paketa.
Sprejeta sta bila z namenom razširitve seznama varnih držav, pospeševanja azilnega postopka,
skrajšanja časa za obravnavo  prošenj za azil, olajšanja postopkov deportacije, razdelitve
beguncev in izboljšanja integracijskih ukrepov. Sprejet je bil tudi zakon, ki omogoča hitrejši
izgon tujcev zaradi suma kaznivega dejanja, in dopolnjen Zakon o prebivanju, ki je onemogočil
vstop in prebivanje prosilcem za azil, prihajajočih s seznama varnih držav (Ayoub, 2019).
Sprememba v zakonu, ki je najbolj zaznamovala pravice beguncev, je bilo odvzetje pravice do
združitve družine imetnikom subsidiarne zaščite, za kar od leta 2016 naprej lahko zaprosijo šele
po dveh letih bivanja v Nemčiji. Sprememba v zakonu je služila predvsem kot državni
25 Zakon o priznavanju tujih kvalifikacij – Gesetz zur Verbesserung der Feststellung und Anerkennung im Ausland
erworbener Berufsqualifikationen. (2012). Sprejet 6. decembra 2011 v nemškem Bundestagu, v veljavi od 1.
aprila 2012.
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mehanizem za omejitev priseljevanja, kar izhaja iz dejstva, da je leta 2016 subsidiarno zaščito
prejelo kar 51.000 sirijskih beguncev, ko je bilo v primerjavi z letom 2015 v celotnem obdobju
priznanih le 61 upravičencev subsidiarne zaščite. Nezmožnost obvarovanja družinskih članov
in ločenost od družine imata negativne posledice tudi za posameznikova integracijska
prizadevanja in mentalno zdravje. K temu prispevata tudi stalna negotovost in strah pred
vrnitvijo v domovino zaradi že tako omejene dobe subsidiarne zaščite na relativno kratko
obdobje enega leta. Nova ureditev je bila sporna tako na evropski kot na mednarodni ravni, saj
je ločevanje družine v nasprotju s temeljnimi človekovimi pravicami. Glede na pravila,
izhajajoča iz skupnega evropskega azilnega sistema, morajo biti vsi imetniki mednarodne
zaščite obravnavani enako, pravica do družinskega življenja pa je zapisana tudi v nemški ustavi
(Laubach, 2016). Leta 2018 je bila imetnikom subsidiarne zaščite pravica do združitve družine
ponovno  omogočena, a omejena na 1.000  oseb mesečno (Bundesamt für Migration  und
Flüchtlinge, 2019).
V luči solidarnosti je Nemčija v letu 2016 je ponudila 1.215 mest za ponovno naselitev sirijskih
državljanov, prihajajočih iz Turčije in Libanona (Ayoub, 2019). Prav tako se je zavezala k
sprejemu 27.536 prosilcev za azil (od približno 100.000 na ravni EU) iz preobremenjenih držav
članic zunanjih mej EU (Grčija, Italija) po načelu relokacije. Prizadevanja Nemčije za
premestitev so bila v primerjavi z drugimi državami EU neprimerljivo večja (gl. Tabelo 4.1),
med katerimi so od zaveze nekatere tudi odstopile. Kvota bi morala biti izpolnjena v dveh letih,
a je Nemčiji v tem času uspelo premestiti le slabih 40 % beguncev, saj številni niso izpolnjevali
pogojev za pridobitev azila (večinoma afganistanski državljani) (Walter, 2020). Neuspešen
poizkus premestitve beguncev poziva k večji doslednosti EU pri relokaciji, osredotočeni na
tiste, ki zaščito zares potrebujejo. Tudi solidarnost, h kateri EU neprestano poziva, se je izkazala
za precej prostovoljno. Vpeljani bi morali biti zavezujoči mehanizmi ter vključevati vse države
članice glede na njihovo velikost in zmožnosti.
S časom pa so tudi nemške zvezne dežele in občine postale preobremenjene. Zaradi svoje
začasne liberalne politike "odprtih vrat" je kanclerka z vseh strani (predvsem domače) prejela
ogromno kritik in nasprotovanj. To se je odrazilo predvsem v naraščajoči podpori skrajno desni
politični stranki AfD, ki je po državnih volitvah leta 2017 postala tretja največja stranka v
nemškem parlamentu. Kot odgovor na vse pritiske in zmanjšanje podpore se je kanclerka
septembra 2016 odzvala z bolj striktnim pristopom, ki je beguncem odvzel nekatere ugodnosti
in poostril ukrepe za deportacijo in kriminalizacijo. Svoj pristop se je ob spoznanju, da sama
krize na more obvladovati, odločila prenesti v mednarodni okvir. Pri soočanju s krizo je pozvala
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k večji solidarnosti in sodelovanju  vseh  ravni vladavine,  od  državnih  do  nadnacionalnih
akterjev, kar ji je posledično omogočilo oblikovanje domače politike skozi zunanjo (Nykänen,
2016; Molkenbur in Cooper, 2019).
Na državni ravni je eden izmed najpomembnejših izzivov ostala integracija beguncev. Ob tem
niso želeli ponoviti zgodovine iz 60. let, ko iz prepričanja, da se bodo gostujoči delavci vrnili
nazaj v izvorne države, o integracijskih strategijah sploh niso razmišljali. Odraz tega je bilo
oblikovanje velikih etničnih skupnosti (predvsem turške) znotraj mest, izoliranih od večinske
družbe, kar je zaviralo potrebo po integraciji in posledice česar so vidne še danes. Ker Nemčija
velja za demografsko padajočo državo s pomanjkanjem delovne sile, bi pravilno spoprijemanje
z integracijo na dolgi rok znatno pripomoglo k izboljšanju demografske slike in zapolnitvi
delovnih mest (Nykänen, 2016, str. 7–8). Evropska begunska kriza je leta 2016 privedla do
oblikovanja prve integracijske zakonodaje na državni ravni Nemčije. Integracijski zakon26 je
skupek zakonov za lažje vključevanje beguncev v nemško družbo. Osnovna ideja zakonodaje
je omogočanje hitrejšega dostopa do integracijskega tečaja in poklicnega usposabljanja.
Integracijski tečaj je dostopen le beguncem, ki imajo dobre možnosti, da bodo v državi ostali,
medtem ko jasno izključuje ostale27. Z zakonom je bila skrajšana doba, v kateri lahko prosilci
za azil zaprosijo za jezikovni tečaj po prihodu v državo, in sicer s treh mesecev na šest tednov.
V primeru neudeležbe na integracijskem tečaju so v zakonu opredeljeni predpisi, ki beguncem
odvzemajo socialne ugodnosti. Zaostrena je bila pridobitev dovoljenja za stalno prebivanje, in
sicer s treh let na obdobje petih let. Izjema so le begunci z visokim potencialom in željo po
integraciji v primeru, da izkažejo odlično znanje nemškega jezika (raven C1) in ustrezno
zaposlitev glede na raven pridobljene izobrazbe, kar nakazuje privilegiranje beguncev glede na
njihovo ekonomsko vrednost. Integracijski zakon dopolnjuje predpise s področja zaposlitvenih
možnosti. Omogoča, da prosilci za azil lahko zaprosijo za delovno dovoljenje po treh mesecih
od vložitve prošnje za azil. Poleg tega je bilo za begunce v okviru zakona z namenom usvojitve
nemških delovnih navad in kasnejše lažje vključitve na trg dela ustvarjenih 100.000
priložnostih del v obliki javnih del. Za osebe, katerih prošnja za azil je bila zavrnjena, in tiste,
ki imajo dovoljenje za začasno bivanje (nem. Duldung), je bilo uvedeno pravilo 3+2. Pravilo
26 Integracijski zakon – Integrationsgesetz, sprejet 31. julija 2016 v nemškem Bundestagu, v veljavi od 6. avgusta
2016.
27 Nemčija je leta 2015 uvedla predpis, ki ločuje med prosilci za azil z "dobrimi" in "slabimi" možnostmi, da v
državi ostanejo. Za dobre možnosti veljajo prosilci za azil, katerih izvorna država ima v Nemčiji stopnjo
priznavanja zaščite, večjo od kot 50 %. Med te države spadajo Sirija, Iran, Irak, Eritreja in Somalija. Od avgusta
2019 sta na seznamu ostali le še Sirija in Eritreja (ProAsyl, 2019). Tukaj je bila sporna predvsem izključitev
afganistanskih državljanov s seznama, katerih stopnja zavračanja je kljub nestabilnim razmeram v izvorni
državi zalo visoka.
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omogoča tri leta poklicnega pripravništva. Če delodajalec  osebo po  uspešnem zaključku
pripravništva zaposli ali pa si v roku šestih mesecev poišče delo drugje, se dovoljenje za
prebivanje avtomatsko podaljša za nadaljnji dve leti. Zakon je uvedel tudi dodelitev kraja
prebivanja, kjer morajo begunci, katerih prošnja za azil je odobrena, po razporeditvi z namenom
enakomerne razporeditve in spodbujanja trajne integracije v dodeljeni regiji ostati najmanj tri
leta, z izjemo selitve iz utemeljenih družinskih, zaposlitvenih ali izobraževalnih razlogov (The
Federal Government, 2016, str. 48; OECD, 2017; OECD, 2018b).
Integracijski zakon je s strani migrantskih organizacij prejel številne kritike, saj z ohranjanjem
nadzora nad begunci stremi k oviranju procesa vključevanja, spodbujanju socialne izključenosti
ter je v nasprotju z evropskimi in mednarodnimi predpisi. Tukaj je sporna predvsem dodelitev
kraja prebivanja, ki omejuje pravico do prostega gibanja, kot izhaja iz Ženevske konvencije in
v regijah s slabšimi zaposlitvenimi možnostmi otežuje vključevanje na trg dela. Veliko dvomov
je bilo izraženih tudi v povezavi z uvedbo priložnostnih del za begunce, ki na prvi pogled morda
delujejo smiselno in bi beguncem zapolnila čas, a so bila velikokrat interpretirana kot
izkoriščanje delovne sile. Gre za delovna mesta z urno postavko 0,80 evra, ki jih brezposelni
begunci ne smejo zavrniti. Podobna pobuda je bila pred leti vpeljana tudi za brezposelne
državljane, a se je izkazala za neuspešno, saj ni olajšala dostopa do redne zaposlitve. Omejitve
pravic do socialnih prejemkov in podaljšanje dobe za pridobitev stalnega dovoljenja za
prebivanje so bili označeni kot zaviralci integracije, ki ustvarjajo negotovost. Kot nedopustna
je bila izpostavljena uvedba sankcij v primeru neopravljenega integracijskega tečaja. To je
krivično predvsem zato, ker Nemčija sama ni bila zmožna zagotoviti zadostnega števila mest v
integracijskih tečajih za vse begunce (ProAsyl, 2016). Samo v letu 2016 je bilo izdanih 560.000
dovoljenj za sodelovanje v integracijskem tečaju, ki se ga je v istem letu zaradi pomanjkanja
kapacitet lahko udeležilo le 320.000 udeležencev (OECD, 2017, str. 39).
Nemško ministrstvo za notranje zadeve je leta 2018 predstavilo Glavni načrt migracij, ki temelji
na restriktivni politiki priseljevanja, predpisuje število priseljencev, ki jih država lahko sprejme
na letni ravni (180.000–220.000), in poziva k hitrejšim deportacijam. Oblikovani so bili ukrepi
za uspešno integracijo, ki pa je lahko dosežena le z omejevanjem priseljevanja. S spoznanjem,
da je Dublinska uredba pomemben regulator priliva beguncev v Nemčijo, so v načrtu začeli
pozivati k vzpostavitvi delujočega skupnega evropskega azilnega sistema in k tesnejšemu
sodelovanju z EU in državami izvora. Svojo restriktivno politiko so upravičili z dejstvom, da
manj kot politike EU delujejo, bolj pomembni so nacionalni ukrepi in nadzor notranjih mej.
Ukrepi, ki se nanašajo na integracijo, so namenjeni le tistim, ki izkazujejo velik potencial, da
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bodo v državi ostali. Ob tem se od njih tudi pričakuje identificiranje z nemškim načinom
življenja in sprejemanje ter spoštovanje državnih vrednot (Bundesministerium des Innern, für
Bau und Heimat, 2018).
Po podatkih Zveznega statističnega urada (2020) danes v Nemčiji prebiva okoli 21,3 milijona
migrantov, kar predstavlja kar četrtino celotnega prebivalstva. Od tega je 11,2 milijona tujcev
brez nemškega državljanstva, prihajajo pa predvsem iz držav EU (42,5 %), Turčije (13,7 %) in
Sirije (6,2 %). Nemčija je kot posledico evropske begunske krize ob koncu leta 2018 zabeležila
skupno več kot 1,8 milijona iskalcev mednarodne zaščite – med njimi predvsem begunce iz
Sirije, Afganistana in Iraka. To pomeni, da je v primerjavi s celotnim območjem EU prejela več
kot 40 % vseh prošenj za azil (Eurostat, 2020b; Mediendienst Integration, b. d.).
Tabela 4.1: Število prošenj za azil v EU in Nemčiji med letoma 2014 in 2018
2014 2015 2016 2017 2018 Skupno
EU 594.180 1.282.690 1.221.185 677.470 608.335 4.383.860
Nemčija 202.834 476.649 745.545 222.683 185.853 1.833.564
Vir: Povzeto po Eurostat (2020b) in Mediendienst Integration (b. d.).
Nemčija je ob vrhuncu krize v letu 2015 zabeležila kar 155,3 % povečanje števila prošenj za
azil s 60,4 % stopnjo odobrenih prošenj z večinsko dodelitvijo zaščite statusa begunca. V
primerjavi z letom 2015 pa je število v letu 2016 še dodatno naraslo za 63,5 % (veliko prispelih
leta 2015 je za azil lahko zaprosilo šele v letu 2016) in v naslednjih letih postopoma začelo
upadati. Praksa odločanja v zvezi s prošnjami za azil v Nemčiji je od leta 2016 postala vse bolj
represivna, kljub temu da se razmere v večini izvornih držav še niso izboljšale. Kot je razvidno
iz Slike 4.1, je stopnja podeljene zaščite z letom 2016 začela upadati z vse večjim
dodeljevanjem subsidiarne zaščite. Znatno se je povečal delež zavrnjenih  prošenj za azil
beguncem iz Iraka, Irana in Afganistana. Veliko afganistanskih državljanov pa je dobilo tudi
najšibkejši status zaščite, ki jim dodeljuje le dovoljenje za začasno dopustno bivanje. Veliko
število zavrnjenih prošenj za azil se je izkazalo za neutemeljene in pomanjkljive, saj je bilo v
letu 2018 razveljavljenih kar 31 % prošenj, obravnavanih s strani upravnega sodišča. Tovrstno
ravnanje s strani urada BAMF je bilo označeno kot nezakonito in nedopustno. Sporna je bila
tudi doba obravnavanja prošenj za azil, ki je ob vrhuncu krize v povprečju trajala več kot eno
leto. Dolgotrajni postopki imajo za begunce številne negativne posledice, puščajo jih v stalni
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negotovosti, prav tako pa se s tem izgubljajo leta za integracijo (Kloeckner, 2017; Morlok in
Kothen, 2020).
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Vir: Morlok in Kothen (2020).
4.2.1 Upravna delitev v Nemčiji
Kot prikazuje Slika 4.2, Nemčijo kot zvezno parlamentarno republiko sestavlja 16 zveznih
dežel (nem. Bundesländer) oz. regij, od katerih so tri t. i. mestne dežele (nem. Stadtstaaten):
Berlin, Hamburg in Bremen. Vsaka od 16 dežel ima svoj ustavo, vlado in parlament. Medtem
ko zakonodajna oblast leži v rokah državnega parlamenta (nem. Bundestag), imajo dežele bolj
administrativno vlogo in so pristojne za implementacijo zakonov državne in regionalne ravni.
Dežele imajo pri upravljanju veliko avtonomije in so odgovorne za vsa javna področja, ki niso
eksplicitno vezana na zvezno oblast. Obstajajo pa tudi področja, kjer je sodelovanje med
državno in regijsko ravnjo potrebno. Državna vlada (angl. Bundesrat) v ta namen služi kot
komunikacijsko telo med regijami in državnim parlamentom. Državno vlado sestavljajo
predstavniki deželnih vlad, ki imajo glas pri vseh pomembnih državnih vprašanjih in s tem
vplivajo na oblikovanje državne politike. Pod avtonomno upravljanje zveznih dežel spadajo
lokalne uprave,  na katere ima zvezna oblast vpliv le posredno s spreminjanjem državne
zakonodaje. Zvezne dežele s svojimi lokalnimi upravami so v glavnem sestavljene iz mest in
občin, združenih v upravne enote. Glede na velikost so okrožja nadalje razdeljena na
samostojna mesta in ruralna območja, znotraj katerih je skupno več kot 11.000 občin in
predstavljajo najnižjo raven v nemški upravni strukturi. Vse tri mestne dežele obenem
opravljajo funkcijo mestne uprave in dežele, brez paralelne organizacijske strukture  (The
Congress of Local and Regional Authorities of the Council of Europe, 2012).
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Slika 4.2: Upravna delitev v Nemčiji
Vir: Prirejeno po Wikipedia (2020).
Pristojnosti in notranja institucionalna ureditev lokalnih uprav se med regijami razlikujejo in so
v grobem določene z deželno ustavo, ki jim pri izvajanju nalog in funkcij ter urejanju javnih
zadev pušča veliko avtonomije (za podrobno delitev pristojnosti na področju integracijske
politike gl. Tabelo 4.2). Izključne funkcije v rokah lokalnih uprav izhajajo predvsem s področja
socialnega varstva, javnega zdravja, izobraževanja, nastanitvenih objektov, javnega prevoza,
komunalnih storitev, varstva okolja in turizma. Glavno zakonodajno in odločevalno telo vsake
lokalne uprave je občinski svet, ki ga vodi župan in je odgovoren za sprejemanje pomembnejših
občinskih odločitev in lokalnih uredb (The Congress of Local and Regional Authorities of the
Council of Europe, 2012).
4.2.2 Delitev kompetenc in usklajevanje integracijske politike po ravneh
V Nemčiji primarna odgovornost za integracijo na državni ravni leži v  rokah Zveznega
ministrstva za notranje zadeve (v nadaljevanju BMI). Ministrstvo je pristojno za oblikovanje
zakonodaje na področju migracij, zaščite beguncev in državljanstva ter dodeljevanja sredstev
za financiranje integracijskih projektov na regionalni in lokalni ravni. Pod okriljem BMI deluje
agencija BAMF, najpomembnejše državno telo na področju azilnih postopkov, sprejema ali
vračanja beguncev, migracij in integracije. Zadolžena je za oblikovanje integracijskih tečajev
in njihovo implementacijo na lokalni ravni. Skrbi za vključitev migrantov v jezikovne,
49
izobraževalne in socialne tečaje, za zagotavljanje ustreznih informacij in svetovanje. Na
področju integracije na trg dela je pristojno Zvezno ministrstvo za delo in socialne zadeve
(BMAS) s podrejeno Zvezno agencijo za delo, ki je največji ponudnik storitev, povezanih z
zaposlovanjem, poklicnim usposabljanjem in svetovanjem ter mehanizmi za finančno podporo
v primeru brezposelnosti ali plačilne nesposobnosti. V okviru Zvezne agencije deluje 10
regionalnih uradov s 156 lokalnimi agencijami za zaposlovanje, odgovornih za integracijo
beguncev na trg dela. Za dodelitev prispevkov za socialno varnost in podporo beguncem imajo
agencije za zaposlovanje za to pristojne podružnice v obliki zaposlitvenih centrov. Na lokalni
ravni, pod okriljem zveznih dežel, delujejo Uradi za registracijo tujcev, ki so pristojni za
izdajanje dovoljenj za prebivanje, delovnih dovoljenj in vizumov. Pri oblikovanju in razvoju
integracijske politike sodeluje tudi Zvezni komisar za migracije, begunce in integracijo, ki je
obenem državni minister v uradu zveznega kanclerja. Odgovoren je za financiranje projektov
in raziskav, izdajanje poročil o napredku na področju integracije ter spodbujanje socialne
vključenosti (Bendel, 2017, str. 7; OECD, 2018b, str. 35–36).
Integracijska politika je eno izmed področij, ki jih vsaka izmed 16 zveznih dežel vodi na svoj
način in z različnimi pristojnostmi (Bendel, 2014, str. 8). Za usklajevanje ukrepov integracijske
politike med deželami je bila leta 2006 ustanovljena Konferenca ministrov, pristojnih za
integracijo. Vseh 16 ministrov se enkrat letno zbere z namenom izmenjave dobrih praks,
razprave o izzivih s področja integracije in migracij ter komunikacije z državno ravnjo. Poleg
tega dvakrat letno objavijo poročilo o integraciji, ki zajema podatke vseh dežel o različnih
razsežnostih integracije s področja zaposlovanja, izobraževanja, zdravstva in namestitve. Za
koordinacijo politik na lokalni ravni so bile ustanovljene tri organizacije – Nemški dan okrožij
(nem. Deutscher Landkreistag), Nemško združenje mest in občin (nem. Deutscher Städte- und
Gemeindebund) in Nemški dan mest (nem. Deutscher Städtetag). Služijo lažji izmenjavi
informacij med mesti in občinami ter zastopanju lokalnih interesov na regionalni, državni in
evropski ravni. Eden izmed pomembnih dogodkov za usklajevanje integracijske politike med
različnimi ravnmi je Integracijski vrh, sklican enkrat letno s strani kanclerja, ki poleg vladnih
akterjev vključuje tudi interesne skupine, medije in nedržavne akterje. Iz tega je razvidno, da
je civilna družba pri integracijskem procesu v Nemčiji zelo aktivna in posledično igra
pomembno vlogo. Ogromno socialnih storitev je tako zaupanih nekomercialno in dobrodelno
naravnanim strokovnim lokalnim združenjem,  nevladnim organizacijam in prostovoljcem.
Osrednjo vlogo imajo tudi gospodarske zbornice, sindikati in fundacije, ki na podlagi svojega
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dela predstavljajo pomembne donatorje in politične svetovalce tako lokalnim kot tudi zveznim
oblastem (OECD, 2018b, str. 36–38, 58).
Tabela 4.2: Pristojnosti nemške integracijske politike po ravneh
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Vir: Wohlfarth (2017, str. 9).
28 Konkurenčna zakonodaja: države so pristojne za sprejemanje zakonodaje, dokler in v kolikor zvezna vlada
zakonsko ne uveljavlja svojih zakonodajnih pristojnosti.
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5 REGIONALNA INTEGRACIJSKA POLITIKA – BERLIN
Berlin je glavno in obenem največje mesto Nemčije. Velja za eno izmed treh mestnih dežel, ki
hkrati opravljajo vlogo mesta in zvezne dežele. Glavno predstavniško telo je deželni parlament
(nem. Abgeordnetenhaus), ki ima zakonodajno vlogo, skrbi za javnofinančni proračun in izvoli
župana. Naloge deželne vlade kot izvršilnega telesa opravlja berlinski senat s sedežem v mestni
hiši, ki ga sestavlja župan (ker gre za mestno deželo ima župan vlogo ministrskega predsednika
dežele) in 10 senatorjev, odgovornih za 12 različnih sektorjev – med njimi oddelek za
izobraževanje, mladino in znanost, oddelek za notranje zadeve in šport in oddelek za
integracijo, delo in socialne zadeve. Oddelki nadzorujejo delovanje javnih agencij, podjetij in
javnih institucij (izobraževalne ustanove, bolnišnice itd.). Glavna uprava senata je pristojna za
zastopanje Berlina navzven, načrtovanje in upravljanje deželne politike ter nadzor celotnega
mestnega razvoja. Sodna oblast je v rokah neodvisnih sodišč. Berlin je sestavljen iz 12 mestnih
okrožij z lastno samoupravo. Senat okrožja nadzoruje in v zvezi z dejavnostmi izdaja le
smernice in splošne upravne določbe. Vsako okrožje ima dva upravna organa. Prvi je okrožni
parlament (nem. Berzirksverordnetenversammlung) z odbori, ki odloča o proračunu okrožja in
nadzira njegovo upravljanje. Administrativno telo je okrožni urad (nem. Bezirksamt), ki ga
sestavlja okrožni župan s svetniki in je pristojen za urejanje zadev na ravni okrožja in nalog, ki
so jim dodeljene s strani senata. Župani vseh okrožij so pod okriljem deželnega župana združeni
v Svet županov, ki predstavlja eno izmed najpomembnejših vezi med okrožno in glavno
administracijo. Svet županov obvešča in poroča Senatu ter predlaga ukrepe in zakone za
politike, ki se neposredno izvajajo na okrožni ravni (Berlinska ustava, 1995 in dop. 2016;
OECD, 2018b, str. 41–42).
Ponovna združitev Nemčije in posledična visoka brezposelnost v Berlinu sta se odrazili v
velikem upadu mestne populacije. Po letu 2005 se je trg dela počasi stabiliziral, kar je s seboj
prineslo postopen porast prebivalstva in uveljavitev Berlina kot prestolnice tehnologije,
znanosti in inovacij, s številnimi prestižnimi univerzami in največjim znanstveno-tehnološkim
parkom. Ustvarjenih je bilo več kot 250.000 novih delovnih mest. Vse te spremembe, skupaj z
relativno nizkimi življenjskimi stroški, so in še vedno močno vplivajo na vsakoleten priliv
migrantov ter na oblikovanje Berlina, kot ga poznamo danes (OECD, 2018b, str. 27).
Prestolnica Berlin je danes, s svojimi približno 3,7 milijona prebivalci, eno od najbolj
multikulturnih in etično raznolikih mest na svetu. Prav tako velja za populacijsko rastoče mesto,
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saj vsako leto zabeleži več kot 40.000 novih prebivalcev. Več kot polovica populacije je mlajših
od 45 let. Berlin je dom okoli 190 različnim narodnostim, ki predstavljajo 21 % celotne
populacije, od tega prevladujejo predvsem turška,  poljska in sirijska narodnost (Business
Location Center, b. d.). Kljub relativno dobro osnovani infrastrukturi, administraciji, številu
izobraževalnih ustanov in namestitvenih objektov mesto ne more dohajati visoke rasti
prebivalstva. Najpogosteje so zaradi tega prikrajšani ljudje z migracijskim ozadjem, ki so kar
trikrat bolj izpostavljeni tveganju revščine kot ostala populacija (OECD, 2018b, str. 28–29).
5.1 Integracijska politika Berlina
Vsaka izmed zveznih dežel ima pravico sprejeti svoje lastne integracijske zakone. V Nemčiji
ga je prvi izdal Berlin leta 2010 in v glavnem ureja institucionalno ureditev na področju politike
integracije migrantov. Imenuje se Zakon o sodelovanju in integraciji (2010)29 ter vsebuje
predvsem predpise v zvezi z enakopravno udeležbo ljudi z migracijskim ozadjem v družbi in
medkulturni odprtosti. Zakon prav tako določa pristojnosti osrednjih organov za integracijo,
med njimi berlinskega komisarja za migracije in integracijo (v nadaljevanju berlinski komisar),
ki je s svojimi ukrepi in strategijami zadolžen za zmanjšanje integracijskih ovir ter je zastopnik
pravic in potreb migrantov. Berlinski komisar je prav tako sestavni del oddelka berlinskega
senata za integracijo, delo in socialne zadeve, zaradi česar mora svoje delo uravnavati med
sprejemanjem vladnih političnih odločitev na eni strani in izpodbijanjem teh na podlagi potreb
migrantov. Za potrebe integracijskih politik in zastopanje interesov migrantov na lokalni ravni
mora imeti po zakonu tudi vsako okrožje svojega okrožnega komisarja za integracijo (v
nadaljevanju okrožni komisar/-ji). Za usklajevanje politik na lokalni ravni potekajo redna
srečanja okrožnih komisarjev (nem. Landesarbeitsgemeinschaft der bezirklichen Integrations-
und Migrationsbeauftragten). Poleg tega pa so v namen horizontalne in vertikalne koordinacije
politik v Berlinu organizirane konference med berlinskim komisarjem, pristojnim osebjem za
integracijo v senatu in okrožnimi komisarji. Skupaj z nevladnimi in dobrodelnimi
organizacijami, glede na potrebe, potekajo redna srečanja in okrogle mize (OECD, 2018b, str.
42, 43). Za večjo enakovredno udeležbo ljudi z migrantstkim ozadjem v političnem procesu in
družbi od leta 2003 skrbi Deželni svetovalni odbor za migracije in integracijo (nem.
29 Zakon o sodelovanju in integraciji – Gesetz zur Regelung von Partizipation und Integration in Berlin (PartIntG).
(2010). V veljavi od 15. decembra.
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Landesbeirat für Integrations- und Migrationsfragen), ki deluje kot posvetovalno telo pri
oblikovanju integracijskih politik v Berlinu. Odbor se sestaja štirikrat letno pod vodstvom
senatorja za integracijo in je sestavljen iz predstavnikov migrantskih organizacij, mestnih in
okrožnih uradnikov ter predstavnikov civilne družbe. Močan vpliv odbora na odločevalske
procese v senatu se odraža v oblikovanju Zakona o sodelovanju in integraciji, ki je v veliki meri
rezultat pobud migrantov, članov odbora (Berlin.de, b. d.).
Berlinski senat je ob začetku begunske krize pozval k večjim prizadevanjem EU k zmanjšanju
pritoka beguncev, povečanju boja proti kriminalnim in tihotapskim združenjem ter k večji
solidarnosti med državami članicami pri porazdelitvi prosilcev za azil. Za lažji sprejem velikega
števila prihajajočih beguncev v Berlin je senat avgusta 2015 sprejel Koncept za oskrbo in
integracijo prosilcev za azil in beguncev (v nadaljevanju Koncept). Dokument poudarja
pomembnost sodelovanja med okrožji in administracijo senata ter vsebuje ključne točke, kot
so: povečanje števila namestitvenih enot za begunce, vključenost civilne družbe, zadostna
zdravstvena oskrba, podpora pri integraciji na trg dela ter ponudba jezikovnih tečajev in
zadostnega števila izobraževalnih ustanov (Der Senat von Berlin, 2015). Deželni urad za
zdravje in socialne zadeve (LAGeSo), ki je bil zadolžen za registracijo beguncev, je leta 2015
zaradi nepripravljenosti doživel kolaps. Begunci so morali po  več tednov  v nečloveških
razmerah čakati v sprejemnih centrih, saj pravice, izhajajoče iz azilnih zakonov, začnejo veljati
šele ob registraciji. Tamkajšnji pogoji so bili jasna prispodoba tega, kar v Nemčiji pri sprejemu
beguncev ni delovalo, kritik pa so bili deležni tudi iz mednarodnega prostora (Wierth in
Schleiermacher, 2015). Koncept je bil leta 2016  glede na ugotovljene pomanjkljivosti iz
predhodnega leta dopolnjen z Glavnim načrtom za varnost in integracijo (v nadaljevanju Glavni
načrt), ki vsebuje različna področja z ukrepi do uspešne integracije od prvega dne prihoda
begunca do njegove končne ustalitve:
– prihod, registracija in dodelitev ugodnosti: ustanovitev Deželnega urada za begunce
(LAF), novega organa za registracijo prosilcev za azil, njihovo namestitev in osnovno
oskrbo; razvoj paketa informacij za begunce, ki služi kot začetna orientacija ob prihodu
v mesto z informacijami o azilnih postopkih, jezikovnih tečajih, pristojnih organih in
kontaktnih točkah,
– ukrepi za seznanitev beguncev z zdravstvenim sistemom in omogočitev dostopa do
zdravstvenih storitev,
– pospešena gradnja namestitvenih objektov s fokusom na cenovno ugodnih stanovanjih,
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– širitev zmogljivosti šol, univerz in vrtcev; dodatna mesta v izobraževalnih ustanovah za
begunce; izobraževanje osebja za delo z begunci,
– povečanje ponudb jezikovnih tečajev,
– izpostavljanje pomena poklicnega usposabljanja za zmanjšanje tveganja brezposelnosti;
zgodnje zagotavljanje informacij in svetovanje v zvezi s trgom dela,
– okrepitev varnostne strukture in zaščitni mehanizmi pred ksenofobičnim nasiljem in
diskriminacijo,
– ukrepi za aktivno sodelovanje beguncev v družbenem in kulturnem življenju,
– spodbujanje medkulturne odprtosti na vseh področjih vključevanja,
– vzpostavitev integracijskega sklada v okviru "sosedskega programa" za financiranje
ukrepov in integracijskih projektov na ravni okrožij z namenom hitrejše integracije
beguncev (Der Senat von Berlin, 2016).
Integracijskemu skladu je bilo leta 2016 namenjenih 6 milijonov in 12 milijonov evrov za leto
2017, s katerimi je bilo izvedenih okoli 450 različnih ukrepov. Sredstva so bila namenjena
financiranju na področju izobraževanja, jezikovnih programov, različnih kvalifikacijskih
usposabljanj, mentorstev, stanovanj, kulture, zdravja in športa. S pomočjo sklada so bila
ustanovljena različna družbena srečanja in konzultacije ter omogočena večja profesionalizacija
migrantskih organizacij in prostovoljnih pobud. Vsi ukrepi in projekti morajo biti skladni s
poudarki integracijskih politik okrožij in cilji senata. Za nadzor integracijskega sklada in
razpolaganje s sredstvi je zadolžen berlinski komisar (Der Senat von Berlin, 2016, 11. naslov).
Za vsa pravna in upravna vprašanja ter svetovanja o storitvah, povezanih z integracijo, je bil
leta 2016 ustanovljen t. i. Center dobrodošlice (nem. Willkommenszentrum), na katerega se
begunci lahko obrnejo za prvi orientacijski posvet (OECD, 2018b, str. 52). Nadalje je bil za
boljšo medsektorsko koordinacijo zadolžitev v berlinski vladi, povezanih z zadevami beguncev,
leta 2017 ustanovljen Urad za usklajevanje upravljanja beguncev (nem. Koordinierungsstelle
Flüchtlingsmanagement). Nahaja se znotraj senatskega oddelka za integracijo, delo in socialne
zadeve in primarno skrbi za iskanje strateških rešitev, ki se nanašajo na izboljšanje bivalnih
pogojev beguncev ter dostopa do namestitvenih objektov. Ob tem podpira delovanje urada LAF
in skrbi za optimalno komunikacijo v obliki konferenc in okroglih miz med različnimi akterji s
področja integracije, kar zajema berlinsko in okrožno administracijo, pogodbene partnerje,
nevladne organizacije in civilno družbo (Der Senat von Berlin, 2018, C. naslov).
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Glavni načrt je bil leta 2018 dopolnjen s Celovitim konceptom integracije in udeležbe beguncev
(v nadaljevanju Celovit koncept) (Der Senat von Berlin, 2018), ki je bil oblikovan na podlagi
projekta "Integracija v dialogu", ki ga je oblikoval berlinski komisar. Cilj projekta je bilo
zbiranje dobrih praks, predlogov, kritik in idej v posameznih okrožjih. Skupaj z administracijo
okrožij, njihovih prebivalcev, organizacij, beguncev in prostovoljcev so bili analizirani realno
stanje in življenjski pogoji beguncev v Berlinu. Največkrat izpostavljeni problemi so bili
povezani z nečloveškimi razmerami v namestitvenih objektih, pomanjkanjem medicinskih
strokovnjakov, nesistemskim razporejanjem beguncev po okrožjih in regulativnimi ovirami pri
vključevanju na trg dela. Širok spekter zbranih mnenj in kritik, ki zadevajo različna politična
področja, je senatu na podlagi ugotovitev omogočil razviti celovit koncept s prednostnimi
političnimi nalogami in cilji za doseg boljše integracije in položaja beguncev v prihodnosti (Die
Beauftragte des Berliner Senats für Integration und Migration, b. d.). Svet za begunce je
opozoril, da gre pri sprejemanju mestnih konceptov, ki so nezavezujoči, le za veliko besed in
premalo dejanj. Kljub znatno manjšemu prihodu beguncev v letu 2018 in ustanovitvi novega
urada za registracijo so begunci na sprejem še vedno čakali več tednov v nespremenjenih
bivalnih razmerah, kjer jim je bila kot neregistriranim osebam kljub morebitnim zdravstvenim
težavam zavrnjena zdravstvena oskrba. Begunci prav tako niso imeli dostopa do pravne pomoči
in svetovanja o azilnih postopkih, kar je lahko močno vplivalo na končen izid v zvezi z njihovo
prošnjo in je v nasprotju z evropskimi predpisi. Tovrstni dogodki dajejo občutek, da pristojni
organi proces integracije poskušajo sabotirati že od začetka (Flüchtlingsrat Berlin, 2018).
Povečan prihod beguncev v času krize je področje integracije postavil v ospredje politične
agende vseh berlinskih okrožij. Zaradi preobremenjenosti, predvsem socialnih, mladinskih in
zdravstvenih ustanov, je bila osrednja naloga okrožnih uprav in komisarjev usklajevanje in
izboljšanje dostopa beguncev do osnovnih storitev ter jim s tem omogočiti kar se da dobrodošlo
okolje. V ta namen je vsako okrožje glede na lastne potrebe razvilo svoje integracijske koncepte
in strategije, ki predstavljajo bolj specifičen in prostorsko usmerjen model za implementacijo
integracijskih konceptov, sprejetih v okviru deželne oblasti. Oblikovani so bili na podlagi
potreb in mnenj akterjev civilne družbe,  prebivalcev  okrožij in  beguncev. Skupne točke
integracijskih konceptov okrožij v grobem zajemajo spodbujanje dobrodošle kulture in
pozitivnega odnosa do beguncev. Zaradi tega je prav posebna pozornost namenjena oblikovanju
družbe, katere lastnosti sta medkulturna odprtost in sprejemanje raznolikosti. Okrožja se tako
zavzemajo za izboljšanje mehanizmov za aktivno udeležbo beguncev na vseh  družbenih
področjih in izgradnjo mostov med pripadniki vseh skupnosti. Osnova za oblikovanje in
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izvrševanje teh konceptov pa je sledenje demokratičnim načelom in državni ustavi (Bezirksamt
Mitte, 2016a; Bezirksamt Lichtenberg, 2016; Bezirksamt Treptow-Köpenick, 2018;
Bezirksamt Neukölln, 2018).
Za zastopanje interesov ljudi z migrantskim poreklom v vsakem okrožju deluje Okrožni
svetovalni odbor za migracije. Odbor navadno sestavljajo predstavniki lokalnih migrantskih
organizacij in združenj, prebivalci okrožij z migrantskim poreklom in člani okrožne
administracije. Člane izvolita okrožni parlament in vlada, ki jima odbor tudi stalno poroča.
Njihovo delovanje temelji na spodbujanju multikulturnosti, spoštovanju raznolikosti in
sprejemanju različnih vrednot. Odbor s svojim delovanjem prispeva k integraciji in aktivni
udeležbi migrantov v družbi in politični sferi, kar dosega s stalnim sodelovanjem in dialogom
z družbenimi in političnimi akterji (Bezirksamt Charlottenburg-Wilmersdorf, b. d.). Podobno
imajo okrožja za koordinacijo integracijskih vprašanj ustanovljena tudi druga različna upravna
telesa in pisarne. Na primer v okrožju Pankow, znotraj okrožnega parlamenta, deluje
integracijski odbor, ki s svojim delovanjem pomembno vpliva na oblikovanje okrožne
integracijske politike in z lastnimi finančnimi sredstvi spodbuja delovanje migrantskih
organizacij (Bezirksamt Pankow, 2014). Leta 2015 je bila v okrožju Neukölln za boljšo
organizacijo dela okrožnih oddelkov in vključevanje civilne družbe na področju integracije
ustanovljena Koordinacijska pisarna za begunce. Predstavlja kontaktno točko za informiranje
predstavnikov civilne družbe v zvezi z okrožno integracijsko politiko in bazo, ki združuje
mrežo vseh prostovoljcev in organizacij v okrožju za večjo sinergijo in lažjo medsebojno
izmenjavo praks (Council of Europe, 2015, str. 2).
5.2 Implementacija integracijske politike na regionalni ravni
Mestu je po sistemu za porazdelitev (EASY) vsako leto dodeljenih približno 5 % prosilcev za
azil. V letu 2015 je to pomenilo registriranih 55.001 prosilcev, leta 2016 je število upadlo na
16.889, leta 2017 jih je bilo skupno 8.285 in v letu 2018 7.260 (Landesamt für
Fluchtlingsangelegenheiten, b. d.). Avgusta 2018 je bilo v Berlinu 77.423 beguncev z
dovoljenjem za prebivanje. Poleg tega je bilo 14.591 takih, ki na odločitev v zvezi s prošnjo za
azil še čakajo, in takih, ki so bili v procesu pritožbe zoper negativne odločitve. Preostalih 12.441
pa je bilo državo dolžnih zapustiti (Der Senat von Berlin, 2018, 1.3 naslov). Za mesto je takšno
število predstavljalo veliko preizkušnjo.
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5.2.1 Namestitev
Po razporeditvi beguncev po deželah je prva kontaktna točka prosilcev za azil v Berlinu Urad
za registracijo (LaGeSo in po letu 2016 LAF). V času registracije so prosilci za azil nameščeni
v sprejemnih centrih. Po registraciji sledi intervju z uradom BAMF, kjer azilanti prejmejo
dovoljenje za začasno bivanje za čas do končne odločitve v zvezi s prošnjo za azil. V Berlinu
obstajajo tri osnovne vrste nastanitev za begunce: zasilni namestitveni objekti in sprejemni
centri, kolektivne/decentralizirane nastanitve in ločeni objekti za najranljivejše skupine, ki
potrebujejo ločeno obravnavo. Zasilni namestitveni objekti služijo kot alternativa sprejemnim
centrom, ki so zaradi dolgih azilnih postopkov običajno prenatrpani. V njih so prosilci za azil
po vložitvi prošnje primorani ostati do največ šest mesecev. Zaradi velikih potreb so bile v
začasne namestitve preoblikovane številne javne površine, kot so šole, telovadnice, pa tudi
nekdanje zapuščeno letališče, imenovano Tempelhof (OECD, 2018b, str. 44, 46). Tempelhof
je v času krize veljal za največji namestitveni objekt za begunce, ki je bil začasni dom približno
13.000 ljudem. Te vrste nastanitev so bile problematične in velikokrat kritizirane, saj so
beguncem ponujale nezadostne življenjske pogoje. Prosilci so bili nastanjeni v majhnih
kontejnerjih, brez zasebnosti, brez kuhinj in spodobnih kopalnic ter z omejenimi javnimi
površinami (Sawant, 2017). Od skupno 18.000 ljudi, nameščenih v zasilnih namestitvah med
januarjem 2016 in začetkom leta 2017, jih je oktobra 2018 v teh objektih ostalo še 857 (Der
Senat von Berlin, 2018, 1.2 naslov). Večina teh objektov je bilo vključno s Tempelhofom po
vrhuncu krize izpraznjenih in zaprtih ter nadomeščenih z izgradnjo novih sprejemnih centrov
in kolektivnih nastanitev (Berlin.de, 2018).
Po preteku obveznega bivanja v zasilnih nastanitvah in odobreni prošnji za azil so se begunci
primorani preseliti v kolektivne namestitvene centre, ki ponujajo boljši življenjski standard, ali
pa si poiskati lastno stanovanje. Močno so spodbujani k iskanju zasebne namestitve, saj ta
vpliva na hitrejšo integracijo, zato lahko v svojem okrožju zaprosijo za potrdilo o prevzemu
najemnine (nem. Mietübernahmeschein), ki določa višino zneska, kritega s strani berlinskega
sklada (OECD, 2018b, str. 46). Prav tako si administracija prizadeva omejiti preveliko število
selitev prosilcev za azil, saj večkratna selitev lahko vodi do motenj v integracijskem procesu in
socialni stabilizaciji. Zaradi tega je pomembno, da se selitev prostorsko omeji in omogoči
znotraj enega okrožja. Pri gradnji novih socialnih namestitvenih objektov pa je upoštevana
lokacija znotraj mestnega obroča, kar preprečuje izolacijo (IHK Berlin, 2016, str. 11–12).
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Iskanje lastnega stanovanja je zaradi splošnega pomanjkanja v  Berlinu težka naloga. Po
podatkih Berlinskega inštituta za raziskave integracije in migracij (2017) je leta 2017 obstajala
potreba po približno 275.000 novih, cenovno dosegljivih nastanitvah. LAF je zaradi velike
potrebe po namestitvenih objektih sklenil pogodbe z zasebnimi nepremičninskimi podjetji.
Maja 2016 je bonitete po Zakonu o ugodnostih prejemalo več kot 28.000 prosilcev za azil, ki v
večini primerov še niso našli stanovanja. Razlogi za to so predvsem slab dostop do ustreznih
informacij, visoke najemnine, jezikovne in administrativne ovire ter diskriminacija, saj veliko
najemodajalcev zaradi odklonilnega odnosa beguncem ne želi oddati stanovanja. Senat je kot
rešitev predlagal višjo finančno pomoč pri mesečni najemnini in zagotovitev socialnih
delavcev, ki nudijo pomoč in boljše informiranje beguncev med postopkom iskanja namestitve.
Najemodajalci so spodbujani k oblikovanju najemnih pogodb v več jezikih in medkulturnemu
usposabljanju. Poleg tega je vsako leto s strani občinskih stanovanjskih združenj beguncem, ki
zaščito še posebej potrebujejo, namenjenih 550 stanovanj (leta 2016 jih je tako pomoč
potrebovalo 1.400).
S Celovitim konceptom leta 2018 so bile uvedene nadaljnje možne rešitve s ciljem hitrejšega
dostopa beguncev do stanovanjskega trga. Ker se je izkazalo, da zasebna podjetja in ponudniki
namestitvenih objektov stremijo le k ustvarjanju dobička na račun beguncev, je senat v odziv
ustanovil delovno skupino znotraj LAF,  pristojno za preverjanje in nadziranje kakovosti
ponudb. Organizirana je bila tudi okrogla miza med predstavniki senata, zasebnimi gradbenimi
podjetji in organizacijami za namestitev beguncev z namenom boljše koordinacije in
povezovanja administracije s civilno družbo. V izogib izkoriščanju je senat pooblastil
državnega operaterja,   odgovornega za upravljanje namestitvenih   objektov in   pomoči
dobrodelnim in nevladnim organizacijam na tem področju. Poleg tega je bilo leta 2016
ustanovljeno državno gradbeno podjetje BEFU, namenjeno gradnji namestitvenih objektov
izrecno za begunce (Der Senat von Berlin, 2018, 2.3 naslov; OECD, 2018b, str. 46–47).
Berlin je kot del zveznega projekta, imenovanega "Socialno mesto" (nem. Soziale Stadt),
osredotočen na urbani razvoj sosesk, ki so s kakršnegakoli vidika prikrajšane. Na teh območjih
skrbi za integracijo  beguncev  v  družbeno življenje in  z organizacijo različnih  dogodkov
omogoča medkulturne interakcije med vsemi prebivalci. Poleg državne finančne podpore je
projekt financiran tudi v okviru Evropskega sklada za regionalni razvoj. V Berlinu je iz tega
proračuna financiran tudi program BENN, ki skupaj z lokalnimi akterji spodbuja urbane
razvojne iniciative na območjih v bližini večjih sprejemnih centrov. Program je namenjen
zgodnji identifikaciji potreb z namenom razvoja in izboljšanja življenjskih razmer v
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namestitvenih objektih. Od začetka izvajanja programa leta 2017 so bile na 20 lokacijah
vzpostavljene kontaktne točke, ki služijo krepitvi vezi med lokalnim prebivalstvom in begunci
ter s tem spodbujajo integracijo (Der Senat von Berlin, 2018, 1.2 naslov; OECD, 2018b, str. 54,
55).
5.2.2 Zdravstveni sistem
Ena izmed nacionalnih prednostnih nalog je enakopraven dostop do mehanizmov socialne
blaginje. Nemško zdravstveno zavarovanje v glavnem temelji na prispevkih v obliki davkov,
deloma pa ga subvencionira tudi zvezna vlada. Pravico do dostopa imajo vsi ljudje z veljavnim
dovoljenjem za prebivanje v Nemčiji, pravice azilantov pa izhajajo iz Zakona o ugodnostih
prosilcev za azil. V Berlinu je dostop do zdravstvenih storitev azilantom omogočen v obliki
elektronske zdravstvene izkaznice, ki jo prejmejo ob prihodu. V zavarovanje so vključeni obiski
zdravnika, bolnišnično zdravljenje, potrebna zdravila in cepljenja. Če je prosilčeva prošnja za
azil odobrena, imajo begunci dostop   do zdravstvenega zavarovanja omogočen   prek
zaposlitvenih centrov ali uradov za socialno pomoč. Berlin povezuje sedem nevladnih in
dobrodelnih organizacij, ki ponujajo pomoč ranljivim skupinam beguncev in so pooblaščene za
izdajo poverilnic. Na primer projekt "Centralna psihiatrična točka" (nem. Zentrale
psychiatrische Clearingstelle) v okviru berlinske medicinske fakultete ponuja prosilcem za azil
s psihološkimi težavami kratkotrajno pomoč in terapije s strani strokovnjaka za duševno
zdravje. Po potrebi pri pregledu prisostvuje tudi prevajalec. Za dolgotrajno zdravljenje so nato
napoteni k drugim psihiatrom ali v psihiatrične bolnišnice (OECD, 2018b, str. 68–69).
V skladu z Direktivo EU o standardih za sprejem prosilcev z mednarodno zaščito vsem
prosilcem za azil po prihodu v sprejemnih centrih pripada zdravniški pregled. Pregled služi
čimhitrejšemu odkrivanju ranljivih skupin in pravočasnemu nudenju zdravniške in psihološke
podpore. V Berlinu so bili prosilci za azil sicer deležni prvega zdravniškega pregleda, vendar
so jim bila v času  do registracije nezakonito preprečena vsakršna nadaljnja zdravstvena
obravnava in zdravila (Flüchtlingsrat Berlin, 2018).
5.2.3 Izobraževanje
Za področje izobraževanja je odgovorna vsaka dežela zase. V Berlinu je na okrožni in deželni
ravni pristojen Senat za izobraževanje, mladino in znanost. Na okrožni ravni je naloga vsakega
okrožnega urada zagotavljanje izobraževalnih objektov in opremljanje šolskih prostorov.
Področje izobraževanja ureja berlinski šolski zakon, ki izpostavlja pomembnost vključevanja
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vseh skupin in sprejemanja raznolikosti. Poleg tega je Senat za izobraževanje, mladino in
znanost predstavil več konceptov in pristopov za podporo integracije učencev z migrantskim
ozadjem v izobraževalni sistem. Šolam so pri implementaciji in načinu izvedbe teh  vrst
pristopov puščene odprte roke, kar se je izkazalo za dobro prakso, saj so narodnostna sestava
in posledično potrebe vsake šole različne. Osrednji element integracije otrok beguncev in
prosilcev za azil je t. i. sprejemni pouk, uveden leta 2011, in glede na potrebe v času evropske
begunske krize nadalje nadgrajen. Sprejemni pouk obstaja na vseh ravneh šolanja in je
namenjen pospeševanju postopka vključitve otrok v redne izobraževalne procese. Pouk je
namenjen tudi odraslim beguncem s pomanjkljivo izobrazbo in jim omogoča kasnejši vstop v
poklicno usposabljanje. Možnost prehoda je odvisna od posameznikove pismenosti in
jezikovne ravni, po predpisih pa naj bi učenci tovrsten pouk obiskovali od 6 do 12 mesecev. Da
bi se izognili segregaciji, poskušajo nekatere šole učence vsaj delno vključiti v redni pouk. Za
dobro prakso se je izkazala predvsem državno-deželna pobuda premestitvenih tečajev BISS
(nem. Bildung durch Sprache und Schrift), ki poučevanje nemškega jezika v sprejemnih
razredih povezuje z vsebino učnega načrta rednih šolskih predmetov. Za koordinacijo ukrepov
in preverjanje napredka pri integraciji otrok migrantov v šolski sistem je Senat za
izobraževanje, mladino in znanost ustanovil lokalne koordinacijske centre. Centri so na podlagi
izvajanja testov pristojni za prepoznavo predhodnega znanja in jezikovne ravni posameznikov
in za oceno njihove možnosti prehoda v redni izobraževalni sistem. Število sprejemnih razredov
se je s 120 leta 2012 povečalo kar na 1.051 v letu 2017. Šole, ki zagotavljajo sprejemne razrede,
od senata prejemajo dodatna finančna sredstva za zaposlitev usposobljenih učiteljev. Tovrstni
stroški letno znašajo približno 60 milijonov evrov (OECD, 2018b, str. 69–70).
V šolskem sistemu je bil zaradi vse večjega števila učencev z različnim verskim, jezikovnim in
kulturnim ozadjem uveden tudi nov kurikulum, ki temelji na medkulturnem izobraževanju in
spodbujanju učenja jezikov pri vseh predmetih (prav tam). Prav tako je dokazano, da imajo šole
pomembno vlogo pri navezovanju stikov med državljani in priseljenci. V okviru šol je
organiziranih veliko dogodkov, namenjenih interakciji vseh otrok. Predvsem v šolah z visokim
deležem otrok migrantov je pomembno organiziranje dogodkov za aktivno vključevanje in
povezovanje staršev. Kot primer lahko navedemo t. i. seminarje za starše (nem. Elternseminare)
ali kavarne za starše (nem. Elterncafés), ki staršem na sproščen način ponujajo izobraževanja o
vzgoji otrok v večjezičnem okolju. Zavzetost za izvajanje takšnih dogodkov temelji predvsem
na pripravljenosti posameznih šol in njihovem sodelovanju z nevladnimi in socialnimi
organizacijami (OECD,  2018b, str.  54). Senat je z namenom izboljšanja dostopa mladih
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beguncev do izobraževanja in trga dela uvedel posebne tečaje za poklicno usposabljanje z
možnostjo opravljanja pripravništva in individualno jezikovno podporo (Der Senat von Berlin,
2018, 4.6.2 Naslov).
5.2.4 Zaposlitev
Glavni dejavnik za zaposljivost beguncev je čimhitrejša pridobitev jezikovnih in socialnih norm
države gostiteljice. Za izvajanje integracijskih tečajev je pristojen  BAMF,  ki na podlagi
sodelovanja z zaposlitvenimi centri in uradi za tujce razpisuje število tečajev in izvajalcev. Leta
2015 je bilo financiranju integracijskih tečajev namenjenih 244 milijonov evrov državnega
sklada, kar je v letu 2017 naraslo na 610 milijonov evrov (OECD, 2017, str. 29, 64). V Berlinu
je za izvajanje tečajev pooblaščenih 123 pogodbenih izobraževalnih ustanov. To število je kljub
velikim državnim prizadevanjem za povečanje dostopnosti integracijskih tečajev zaradi
velikega števila beguncev in pomanjkanja izobraževalnih delavcev še vedno nezadostno. Ker
so državni integracijski tečaji zagotovljeni le določenemu številu prosilcev za azil, Berlin v
znak dopolnitve državnih predpisov omogoča udeležbo na tečaju tudi preostalim prosilcem.
Posebna pozornost je namenjena tudi tečajem, prilagojenim ranljivim skupinam. Tečaji
potekajo v 12 različnih izobraževalnih centrih za odrasle in so podprti iz mestnega sklada
(OECD, 2018b, str. 35, 52–53). Od leta 2015 je imelo v omenjenih tečajih priložnost sodelovati
več kot 15.000 beguncev, od katerih jih je zaključne teste uspešno prestalo dve tretjini (Der
Senat von Berlin, 2018, 1.2 Naslov).
Ko je beguncem priznan azil, niso več del odgovornosti LAF. Če so zaposljivi, so preusmerjeni
pod okrilje lokalnih zaposlitvenih centrov, v nasprotnem primeru pa pod okrilje uradov za
socialno varnost, kjer so deležni enakih socialnih prejemkov kot državljani. Stopnja
brezposelnosti migrantov v Berlinu je za 20 % višja od števila brezposelnih državljanov. To je
posledica pomanjkanja nizko kvalificiranih delovnih mest in naraščajočih potreb trga dela po
visoko usposobljeni delovni sili z dobrim znanjem nemškega jezika, čemur večina beguncev in
prosilcev za azil ne ustreza. Berlin se v izogib temu osredotoča na zgodnje prepoznavanje
spretnosti, kar navadno poteka že v namestitvenih centrih, kjer beguncem ponujajo svetovanje
v zvezi s pravicami, trgom dela in usposabljanjem (OECD, 2018b, str. 45, 63–64). Poudarek je
tudi na vzpostavljanju partnerstev z javnimi in zasebnimi podjetji ter organizacijami za
vključevanje beguncev v kvalifikacijske programe in vajeništva. Na tem področju je pristojen
Berlinski odbor za poklicno usposabljanje, ki skrbi za integracijo beguncev na trgu dela s
pomočjo vajeništev in vzpostavljanja stikov med delodajalci in migranti. Poleg tega v Berlinu
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deluje veliko različnih projektov, ki beguncem nudijo pomoč pri zgodnjem zagotavljanju
informacij in vključevanju v pripravništva, ki posledično na podlagi pridobljenih praktičnih
izkušenj olajšajo dostop do trga dela. Tukaj velja omeniti s strani senata financirano berlinsko
izobraževalno-svetovalno službo MoBiBe in pobudo ARRIVO, obe ustanovljeni leta 2015.
MoBiBe svoje storitve nudi že v sprejemnih centrih,  kjer  ponuja večjezično svetovanje,
prilagojeno posamezniku, in v povezavi z izobraževalnimi centri za odrasle spodbuja njihovo
nadaljnje izobraževanje. Pobuda ARRIVO v okviru projektov s tehničnega področja, področja
gradbeništva, gostinstva, obrti, zdravstva in socialnih storitev usmerja begunce na želeno
poklicno pot. Prav tako tesno sodeluje z zasebnimi podjetji, ki beguncem ponujajo pripravništva
in poklicna usposabljanja. Leta 2018 je bilo v pobudo vključenih več kot 200 podjetij (OECD,
2018b, 64–66).
5.3 Vloga civilne družbe
Civilna družba je v času begunske krize predstavljala pomembnega akterja. Na izredne
humanitarne razmere se je odzvalo veliko število prostovoljcev, ki so zaradi preobremenjenosti
javnega sistema na pomoč pristopili z nudenjem prevajalske pomoči, nastanitve v lastnih
domovih ter razdeljevanjem oblačil in hrane. Novo ustanovljenih je bilo tudi veliko pobud in
projektov, namenjenih zagotavljanju socialnih in gospodarskih storitev, povezanih z
vprašanjem integracije. V velikih namestitvenih objektih so bili imenovani koordinatorji
prostovoljnega dela, ki so skrbeli za organizacijo dejavnosti v objektih in ob tem sodelovali z
lokalnimi akterji in senatom (OECD, 2018b, str. 59). Senat je vključevanje civilne družbe in
prostovoljcev močno podprl in njihovo delovanje formaliziral v Glavnem načrtu za varnost in
integracijo. Vpeljani so bili različni mehanizmi in redna srečanja v obliki okroglih miz z
namenom boljšega usklajevanja in izmenjave informacij med   prostovoljci,   berlinsko
administracijo in izvajalci storitev. Ustanovljeni sta bili tudi dve spletni platformi, ki združujeta
seznam z informacijami vseh prostovoljnih pobud in služita pretoku informacij med akterji (Der
Senat von Berlin, 2016, 9.1 Naslov). Berlin pooblastilo za izvajanje nekaterih storitev prenaša
na dobrodelne in nevladne organizacije ter migrantska združenja. Senat izda proračun za
financiranje integracijskih storitev za obdobje dveh let. Proračunu je vsako dvoletje namenjenih
okoli dva milijona evrov in zagotavlja nepovratna sredstva približno 35–40 projektom za
izvajanje visoko strokovnih storitev (OECD, 2018, str. 60).
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Z upadanjem števila beguncev so nekatere pobude prenehale s svojim delovanjem, medtem ko
so se ostale ohranile in delujejo še danes (OECD, 2018, str. 59). Ena izmed takih pobud je leta
2013 ustanovljena projektna pobuda pod imenom "Give Something Back to Berlin
(GSBTB)", ki je zacvetela predvsem v letu 2015 z začetkom begunske krize. Projekt, ki
vključuje več sto prostovoljcev in članov z vsega sveta, služi medkulturnemu dialogu,
solidarnosti in povezovanju. Z izvajanjem številnih projektov si prizadeva k spodbujanju
integracije in vzpostavitvi vezi med begunci, migranti in lokalnim prebivalstvom. V projektih
je skupno sodelovalo že več kot 25.000 ljudi, in sicer v obliki tečajev angleškega in nemškega
jezika, individualnih konzultacij o zaposlitvenih možnostih in raznih kuharskih, glasbenih ter
umetnostnih družbenih dogodkov. Za pomoč ranljivim skupinam se uspešno povezujejo tudi z
lokalnimi nevladnimi organizacijami, ki ponujajo mentorstva deprivilegirani mladini in
otrokom ter sodelujejo pri organizaciji različnih družbenih aktivnosti za begunce. Prostovoljci
prav tako sodelujejo z zasilnimi begunskimi namestitvenimi objekti, kjer pomagajo pri
razdeljevanju oblačil in prevajanju. Pobuda GSBTB je zaradi svojega pozitivnega vpliva na
celotno skupnost večkratna prejemnica različnih nagrad, med drugimi za medkulturno
inovacijo s strani Organizacije združenih narodov ter za državljansko zavzetost s strani EK in
senata (GSBTB, 2020a). Pomembno je tudi njihovo vključevanje v pogovorih na različnih
ravneh pri reševanju vprašanj, ki vplivajo na življenje beguncev. Eden izmed primerov je
pomoč članov GSBTB pri oblikovanju peticije leta 2017, naslovljene na berlinske organe, v
zvezi z izboljšanjem razmer stanujočih v begunskem namestitvenem centru Tempelhof. Peticija
je sprožila odziv LAF, ki se je sestal s stanujočimi. Sestanek se je končal v negativni luči, saj
so pristojni organi izkazali precejšno mero ignorance in predsodkov. Na pozitivni strani pa je
izid sestanka vsaj spodbudil številne begunce k aktivnemu iskanju  boljših  namestitvenih
možnosti, pri čemer so jih podprli tudi socialni delavci znotraj namestitvenega centra (GSBTB,
2020a; 2020b; 2020c).
GSBTB tesno sodeluje in ima sedež v prostorih zgradbe, kjer od leta 2015 deluje projekt za
begunce "Refugio". Anna Pass, upraviteljica Refugia, je projekt opisala kot skupnost, kjer
begunci živijo, delajo in si med seboj pomagajo. V treh nadstropjih zgradbe je 30 stanovanj,
kjer begunci lahko živijo do 18 mesecev. To obdobje služi kot gnezdo, ki spodbuja integracijo
in posledično omogoča posameznikom, da se postavijo na svoje noge in preselijo v zasebna
stanovanja. Številni lokalni prebivalci prostovoljno pomagajo pri organizaciji različnih
dogodkov, kot so npr. tečaji joge, plesni tečaji in jezikovni večeri. Tovrstni dogodki pomagajo
beguncem pri vzpostavljanju družbenih stikov in nadgrajevanju znanja nemškega in angleškega
30 Zvočni posnetek intervjuja je na voljo pri avtorju.
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jezika. V pritličju zgradbe deluje tudi Refugio, kavarna, ki obratuje le na podlagi prostovoljcev.
Prav tako so vsi stanujoči zavezani k opravljanju vsaj štirih ur dela v kavarni tedensko. Kot
glavno oviro pri integraciji beguncev je Passova izpostavila predvsem problematiko
oblikovanja zaprtih skupnosti med pripadniki enakih etničnih skupin, kar zavira učenje
nemškega jezika in posledično onemogoča vstop do izobraževanja in trga dela. V Refugiu se
tej problematiki uspešno izogibajo s stalnim povezovanjem beguncev z lokalnim prebivalstvom
in spodbujanju komuniciranja v nemškem jeziku tudi z delom v kavarni. Pri svojem delovanju
Refugio poleg GSBTB uspešno sodeluje tudi z drugimi projekti iz okrožja (Bikeygees,
Stadtteilmütter itd.) (Pass, osebni intervju, 2020, 21. september)30.
Z namenom beguncem omogočiti dostojno življenje s tem, da se preselijo iz začasnih
namestitvenih centrov v zasebna stanovanja, je bila jeseni 2014 ustanovljena neprofitna
organizacija "Refugees Welcome". Gre za spletno platformo, kjer lastniki stanovanj ponudijo
prazno sobo v svojem gospodinjstvu beguncem, ki iščejo nastanitev. Namen takšnega
povezovanja je spodbujanje skupnega življenja v enem gospodinjstvu, kar beguncem omogoča
hitrejšo integracijo v družbeno življenje, vzpostavitev socialnih stikov in učenje jezika. Za
plačilo najemnine poskrbljeno s strani vladnih organov oz. v nekaterih primerih tudi prek
donacij. Poleg Berlina platforma zajema tudi številna druga nemška mesta, skozi leta pa se je
uveljavila še v drugih 12 evropskih mestih, kot tudi v Avstraliji in Kanadi (Refugees Welcome
International, 2020). Z namenom izgradnje trajnostnih vezi med domačini in begunci je bil
istega leta ustanovljen tudi projekt pod imenom "Start with a Friend". V okviru različnih
organiziranih dogodkov se imajo begunci možnost povezati v tandem z domačini, ki jim
pomagajo pri učenju jezika in lažjemu vključevanju na vseh področjih družbenega življenja.
Projekt je zaradi svoje učinkovitosti kmalu prerasel v organizacijo, ki deluje že v več kot 20
mestih po Nemčiji, kot tudi na Dunaju in je skupno povezal že več kot 6.000 tandemov (Start
with a Friend, 2020).
Berlinski študenti so na področju izobraževanja leta 2015 ustanovili nevladno organizacijo
"Kiron Open Higher Education", ki beguncem omogoča dostop do visokošolskega
izobraževanja. Študij je brezplačen, pravico do izobraževanja pa imajo vsi begunci, tudi med
azilnim postopkom ali celo pred prihodom v ciljno državo. Kiron sodeluje z več kot 50
univerzami v Nemčiji in zunaj nje ter ponuja kombinacijo spletnega učenja in klasičnega študija
ter na koncu beguncem daje priložnost diplomiranja z akreditirano univerzitetno diplomo.
31 Zvočni posnetek intervjuja je na voljo pri avtorju.
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Sprva udeleženci opravijo dvoletni tečaj na spletu, ki poteka tudi v angleškem jeziku, nato pa
lahko prestopijo h klasični obliki študija na eni izmed partnerskih univerz za obdobje od enega
do dveh let. Poleg akademskega/tehničnega izobraževanja ponujajo tudi jezikovne tečaje in
mentorstva za lažjo integracijo na trg dela. Kiron je z leti odprl svoji pisarni še v Jordaniji in
Libanonu, do konca leta 2019 pa je do spletnega učenja imelo dostop že več kot 6.000 učencev.
Od tega spletno izobraževanje v povprečju uspešno zaključi približno 35 % udeležencev.
Finančna sredstva črpa iz zasebnih donacij, korporacij, fundacij, mednarodnih sredstev in
sredstev EU (AMIF) ter od nemške vlade (Kiron, 2019).
Za ozaveščanje skupnosti o begunski krizi je bila leta 2015 ustanovljena pobuda "Refugee
Voices Tours". Obiskovalci Berlina se lahko udeležijo  ogleda mesta, vodenega s strani
begunca, ki z njimi deli ozadje begunske krize ter osebno zgodbo in izkušnje z dolge poti v
Evropo. Ogledi mesta so organizirani na osnovi donacij, ki jih obiskovalci namenijo vodniku
ob  koncu  ogleda in  obenem omogočajo beguncu dodatno  vrsto  finančnega zaslužka. Po
navedbah sirijskega begunca Mohamada, ki je v Berlin prispel leta 2015, mu je največjo
preizkušnjo predstavljala migrantska pot skozi afriške države (Egipt, Libija) do obale Italije,
kjer je nato svojo pot nemoteno nadaljeval do Berlina. Po njegovih trditvah je celoten azilni
postopek v Nemčiji potekal skladno s predpisi. Danes je študent četrtega letnika ekonomije in
politike na ameriški univerzi v Berlinu, po pravicah o združitvi družine sta se mu v Nemčiji
pridružila tudi starša (Mohamad, osebni intervju, 2020, 19. september)31.
Socialna integracija je kljub vedno bolj uveljavljajoči se sprejemni kulturi nemške družbe in
množičnemu prizadevanju prostovoljcev še vedno ena izmed največjih preizkušenj za begunce.
Nemška družba že na splošno velja za bolj zaprto skupnost, kar je v pogovoru omenil tudi
Mohamad ter izpostavil problematiko navezovanja stikov in ustvarjanja prijateljstev z nemškim
prebivalstvom (prav tam). Glede na raziskavo, izvedeno leta 2016, velika večina nemškega
prebivalstva ne želi množičnega priseljevanja in so mnenja, da bi moralo biti močno omejeno,
tudi z vidika uspešne integracije. Najbolj jih skrbijo posledice, povezane z množičnim
prihodom beguncev, predvsem zaradi pomanjkanja stanovanj, konkurence na trgu dela in
povečanja javnega dolga. To, da med prebivalstvom še vedno obstaja veliko predsodkov in
diskriminacije, je razvidno iz strahu pred povečanim kriminalom in prevelikim vplivom islama
v Nemčiji, kar bi lahko ogrozilo narodno identiteto. Do priseljevanja je manj odprta starejša
populacija, za katere integracija predstavlja predvsem asimilacijo z nemško družbo (Spiegel,
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2016). Razlog za to bi lahko pojasnili s šele nedavnim uradnim priznanjem Nemčije kot
imigrantske države, katere ideja še ni ponotranjena med starejšim prebivalstvom. Na drugi
strani pa je več odobravanja do priseljevanja s strani mlajše generacije, ki koncept
multikulturalizma bolje razume in ga pogosto dojema kot normo moderne družbe. Berlin je od
leta 2015 zabeležil 306 sovražnih napadov na begunce, kar ga uvršča med prva mesta po številu
napadov po zveznih deželah. Najpogostejše vrste napadov so v obliki požarov v azilnih
objektih, fizičnih poškodb ali shodov ter demonstracij (Mut Gegen Rechte Gewalt, 2020).
Uspešna integracija beguncev je nedvomno odvisna od prevladujočega mnenja družbe
gostiteljice. Občutek nezaželenosti in zavračanja vsekakor ne ustvarja ugodnega okolja za
vključevanje. Kljub stalnemu vključevanju boja proti diskriminaciji in ksenofobiji v uradnih
dokumentih ter spodbujanju k večji medkulturni odprtosti je več kot očitno v praksi še vedno
storjenega premalo. Dejstvo, da več kot četrtino nemške populacije sestavljajo ljudje z
migracijskim ozadjem, več kot očitno sporoča, da je multikulturalnost postala stalnica nemške
družbe.
Vse bolj restriktivne migrantske politike, ki so v veliki meri nastopile z letom 2016, so močno
omejile pravice in zaščito beguncev ter imele posreden vpliv tudi na integracijo. Število
beguncev, ki iščejo zaščito v Berlinu in Nemčiji, je z leti močno upadlo. To ni posledica
izboljšanih varnostnih razmer v svetu, temveč posledica represivnih ukrepov na evropski in
državni ravni. Zdi se, da so migrantske politike vedno bolj usmerjene k zaščiti meja in ne k
zaščiti beguncev. Številne migrantske organizacije so skupaj z berlinskim komisarjem leta 2018
podpisale Berlinsko deklaracijo o zaščiti beguncev32, v kateri so zvezno vlado pozvale k večji
odgovornosti spoštovanja pravic beguncev. V deklaraciji je strogo  kritizirano zavračanje
iskalcev mednarodne zaščite na evropskih mejah. Če meje zaprejo gospodarsko močne države,
kot je Nemčija, bodo temu kmalu sledile še ostale države članice, kar pa je v nasprotju s
temeljem pravne države in zavrača pravico beguncev do poštenega in upravnega postopka.
Podpisnice so pozvale tudi k nujnosti reforme Dublinskega sistema v smislu večje solidarnosti,
upoštevanja interesov iskalcev zaščite in razbremenitve južnih držav članic.
Civilna družba v Berlinu je večkrat izpostavila vprašljivost uspeha integracijskih prizadevanj
in instrumentov, ki so velikokrat zasenčeni s stalnimi omejevalnimi praksami in razlikovanji
med državljani in nedržavljani. Organizacijska struktura je preveč osredotočena le na nadzor
beguncev in premalo na njihovo vključevanje. Begunci so pogosto prepuščeni sami sebi in se
32 Berlinska deklaracija o zaščiti beguncev – Berliner Erklärung zum Flüchtlingsschutz. (2018). Sprejeta in
podpisana v Berlinu s strani 17 nevladnih organizacij, 27. junij
67
soočajo s številnimi težavami, kjer prevladujejo predvsem birokratske ovire, jezikovne težave,
omejen dostop do trga dela in nastanitve. Predstavniki lokalnih pobud so izpostavili, da so za
usvojitev nemškega jezika državno financirani tečaji velikokrat nezadostni, predvsem zaradi
izoliranosti beguncev, nastanjenih v begunskih centrih, proč od lokalnega prebivalstva.
Vključenost civilne družbe je pri odpravljanju integracijskih ovir izrednega pomena predvsem
zato, ker je s svojo ideologijo velikokrat izzvala omejevalne državne prakse in s svojim
delovanjem ustvarila nov prostor za integracijo ter izboljšala kakovost življenja beguncev. Ob
tem je vredno opozoriti tudi na kontradiktornost vključenosti civilne družbe, ki je nastopila s
prenosom državnih integracijskih odgovornosti v roke nevladnih akterjev. Instrumentalizacija
civilne družbe in odvisnost od državnega financiranja sta po poročanju pripadnikov civilne
družbe privedli do depolitizacije akterjev, jim onemogočila izražanje kritik in jih prisilila, da se
podredijo osrednjim vladnim načelom (Koca Togral, 2019).
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6 ANALIZA VEČNIVOJSKEGA UPRAVLJANJA V ČASU EVROPSKE BEGUNSKE
KRIZE
Migracijska politika je postala močna komponenta EU že vse od njenega začetka, integracijska
politika evropske razsežnosti pa se je razvila mnogo kasneje. Amsterdamska pogodba in z njo
povezan prenos migracij in azila v prvi steber sta EU omogočili sprejetje pomembnih
zakonodajnih ukrepov in obenem vzpostavili temelje za oblikovanje nacionalnih integracijskih
politik. Integracija migrantov vse do danes temelji na poudarku nacionalne države, saj je ta
močno povezana z nacionalno identiteto, zgodovino, kulturo, vrednotami in normami. EU zato
pušča glavne pristojnosti v rokah držav članic, sama pa skrbi za zagotavljanje finančnih
sredstev. V veliki meri uporablja tudi mehkejše in nezavezujoče metode, ki nižjim ravnem
služijo kot smernice za implementacijo načel, analizo napredka in izmenjavo dobrih praks.
Razvijajoči se sistem večnivojskega upravljanja v EU je odprl vrata novim političnim
priložnostim tudi podnacionalnih akterjev in jim poleg vloge implementacije nacionalnih
predpisov omogočil še položaj političnih oblikovalcev. Regije in mesta so tako tudi v Nemčiji
oblikovala lastne koncepte in politike (Schmidtke, 2014, str. 91).
Slika 6.1: Večnivojsko upravljanje integracijske politike
Vir: Povzeto po OECD (2018b, str. 34).
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Z oblikovanjem političnih spodbud na ravni EU in prenosom pristojnosti nacionalnih akterjev
je upravljanje integracijske politike postalo vse večja odgovornost podnacionalne ravni, kar je
poleg vertikalnih obenem zahtevalo tudi vzpostavitev horizontalnih mehanizmov usklajevanja
politike (gl. Sliko 6.1). Večplastne odločitve in predpisi, ki segajo iz nacionalnih okvirov, so
zato še posebej zanimiva osnova za analizo dinamike integracijske politike v Nemčiji, katere
ozračje za oblikovanje politik je bilo zaradi nedavne begunske krize nedvomno spremenjeno.
Za razumevanje smiselnosti večnivojskega upravljanja integracijske politike pa je treba proučiti
tudi napredek in učinek politike na ciljno skupino.
6.1 Vertikalno upravljanje
Evropska begunska kriza je omajala ureditev EU, še posebej s prenehanjem delovanja
Dublinske uredbe, enega izmed njenih najpomembnejših temeljev. Razlog za suspendiranje
delovanja Dublinske uredbe je bil nemški individualistični pristop k reševanju humanitarne
krize s širokim odprtjem meja,  predvsem sirijskim državljanom. Veliko število  na novo
prispelih beguncev je pomenilo tudi potrebo po vzpostavitvi okrepljenega pristopa k
integracijski politiki. EU je v ta namen leta 2016 sprejela Akcijski načrt za integracijo
državljanov tretjih držav, s katerim je konsolidirala pomoč državam članicam pri izvajanju
ukrepov na ključnih področjih integracijske politike. Obenem je s predpisanimi smernicami
pozvala k skupnemu pristopu za doseganje učinkovite integracije in oblikovanje povezane
družbe. Odziv Nemčije na izredne razmere lahko povežemo z oblikovanjem prve nacionalne
integracijske zakonodaje, s fokusom na strukturni integraciji in ciljem vključevanja na trg dela,
kar sovpada s prednostnimi smernicami EU. S priznanjem nemške kanclerke, da je država
izgubila nadzor nad priseljevanjem, je bil po letu 2016 in takratnem vzponu skrajno desne
politične stranke AfD v nemški vladi sprožen premik k bolj restriktivnim in protiimigracijskim
politikam. Nedavno sprejete pobude integracijske politike v Nemčiji nakazujejo razumevanje
integracije kot primarne obveznosti na strani beguncev. Od njih se pričakujeta predvsem
akulturacija in nemoteno prilagajanje družbi, kar obenem lahko zapostavlja dejanske potrebe
beguncev in podporo, ki jo potrebujejo. Jasno je postalo tudi dejstvo, da se z omejevanjem
priseljevanja več pozornosti lahko nameni učinkovitejši in doslednejši integraciji.
Ob podrobnem proučevanju sprememb v nacionalni azilni in integracijski zakonodaji je moč
opaziti, da je bil po zelo kratkem obdobju pripravljenosti za sprejem beguncev obrnjen nov
politični list. Na neskladnost migrantskih politik v času evropske begunske krize je v svojem
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delu opozorila že Učakar (2017, str. 18), saj gre na eni strani le za navidezno iluzijo evropske
mobilnosti in odprtosti "prek vpeljevanja novih tematik in vedno bolj izpostavljenih pozivov k
humanosti in solidarnosti z ranljivimi drugimi, ki trkajo na vrata EU, ter realnostjo vedno bolj
represivnih ukrepov na mejah EU, ki so kulminirali ob aktualni povečani imigraciji z Bližnjega
vzhoda, ko se je trdnjava Evropa fizično obdala z bodečo žico," na drugi strani. Tudi strožji in
protizakoniti nemški pravni predpisi in  prakse,  kot npr.  preprečevanje združitve družine,
pogojevanje socialnih ugodnosti ali dovoljenja za prebivanje s stopnjo integracije in
neutemeljene odločitve v zvezi s prošnjami za azil, so na beguncih pustili velik pečat. Vse to ni
le uničujoče za begunce, ampak bi taka politika dolgoročno uničila celotno evropsko idejo o
človekovih pravicah in solidarnosti.
Z vidika perspektive in položaja beguncev/prosilcev za azil v Nemčiji so bili kot popolnoma
nepravično in nesprejemljivo označeni ukrepi, ki diferencirajo begunce glede na državo izvora
in le določenim narodnostim odpirajo vrata ter zagotavljajo določene pravice (predvsem Sirija
in Eritreja). V tem primeru so se npr. afganistanski državljani počutili močno prikrajšane, saj v
azilnem postopku niso obravnavani prednostno, nimajo dostopa do integracijskih tečajev in
poklicnega usposabljanja. Medtem ko tovrstni ukrepi na eni strani omogočajo hitrejšo
integracijo določenim beguncem, na drugi strani zavirajo in omejujejo integracijska
prizadevanja ostalih, četudi obstaja možnost, da bo njihova prošnja za azil na koncu odobrena.
Zapletene upravne in podporne strukture, ki so jim begunci med azilnim postopkom
izpostavljeni, so se izkazale za nepregledne in so med begunci povzročale zmedo že pri iskanju
pravih kontaktnih oseb. Pomanjkljive in nejasne informacije v zvezi s postopki, pravnimi
predpisi in pravicami so begunce puščale v negotovosti in posledično zavirale integracijo.
Ukrepi, pa naj bodo še tako dobro zasnovani, ne vodijo nikamor, če jih ljudje ne razumejo in z
njimi niso seznanjeni. S področja namestitve beguncem v veliki večini ni pomembno, v kateri
del države so razporejeni, dokler imajo zagotovljene temeljne vidike za uspešno integracijo,
kot so zaposlitvene in izobraževalne priložnosti, dostop do namestitve ter varnost. V tem
primeru je bila namestitev v ruralnih območjih večkrat problematična. Kot zelo pozitiven
dejavnik, ki izboljšuje položaj beguncev, predstavljajo prizadevanja in pomoč prostovoljcev,
pogrešanih pa je predvsem več medosebnih stikov z lokalnim prebivalstvom, kar bi preprečilo
pogost občutek izolacije. Pravica do združitve družine, do katere je bilo veliko beguncev
prikrajšanih, je ena izmed najpomembnejših gonil posameznikove integracije, zato ne bi smela
biti nikomur odvzeta. Veliko beguncev je namreč poudarilo,  da v Nemčijo niso prišli z
namenom zlorabe azilnega sistema in ugodnosti, temveč so se hoteli izogniti temu, kar se jim
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zdi eksistencialno nujno, in bi pred tem radi obvarovali tudi svoje družine (Schiefer, 2017).
Zaradi ovir, s katerimi se srečujejo begunci, je izgubljeno predvsem obilo časa, ki bi bil lahko
namenjen zgodnejšemu vključevanju.
Z analizo nemške upravne ureditve je moč opaziti kompleksnost upravljanja njene integracijske
politike.  Razvidno je,  da gre za medsektorsko  politično  vprašanje, saj so  pristojnosti za
upravljanje integracijske politike razpršene med različna zvezna ministrstva. Po drugi strani
lahko govorimo o jasnem večnivojskem sistemu, pri katerem je država v veliki meri odgovorna
za oblikovanje pravnega okvira za integracijo in migracije ter nadzorovanje politik. Na
regionalni in lokalni ravni v glavnem leži pristojnost implementacije in izvajanja teh politik, na
nekaterih političnih področjih pa imajo dežele tudi svoje zakonodajne pristojnosti. Vsaka od
zveznih dežel ima pravico voditi integracijsko politiko na svoj način in sprejeti lastne
integracijske zakone. Berlin je imel v tem primeru oblikovan integracijski zakon že pred
nacionalnim, a vsebuje predvsem predpise v zvezi z osrednjimi integracijskimi organi in
enakovredno udeležbo migrantov v družbi. Specifična področja integracije s potrebnimi
izboljšavami so v mestno vizijo vključena v obliki integracijskih konceptov, ob čemer so
nacionalna prizadevanja nadaljnje dodelana in razširjena, tudi z upoštevanimi smernicami EU.
Tudi veliko berlinskih okrožij je v času begunske krize oblikovalo in dopolnilo svoje
integracijske strategije. Na okrožni ravni je bila vsebina integracijskih konceptov usmerjena
predvsem k medkulturni odprtosti in aktivnemu vključevanju beguncev na vseh družbenih
področjih. Najbolj izstopajoča problematika,  ki se je ves čas odražala in imela največje
posledice na regionalni ravni, je bila popolna nepripravljenost države na povečan prihod
beguncev. Posledice so bile vidne na izjemno dolgih čakalnih vrstah, pomanjkanju zadostnega
števila strokovnega osebja in ustreznih namestitvenih objektov. Dobro zasnovana in razvejana
berlinska upravna struktura ter nenehno prizadevanje za izboljšave v obliki političnih
konceptov sta v realnosti prepogosto pustila vtis, da je veliko ostalo le pri besedah in premalo
pri dejanjih. Predvsem kar zadeva pravice beguncev, ki so velikokrat ostale preslišane. Pomoč
je bila zato prepuščena v rokah civilne družbe in prostovoljcev, ki so imeli pri izvajanju storitev
in integraciji tudi po besedah beguncev ključno vlogo. Senat je močno podprl njihovo
delovanje, priznano je bilo celo v uradnih dokumentih. Navsezadnje je bila civilna družba ves
čas nepogrešljiv akter v srečanjih z lokalnimi in berlinskimi organi, kjer je sodelovala pri
odločevalskih procesih, zastopanju potreb beguncev in izmenjavi informacij.
Tudi EU stalno izpostavlja pomembnost pristopa k integraciji, ne le na podlagi različnih
političnih področij, a tudi z večnivojskim upravljanjem med vsemi ravnmi in hkratnim
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vključevanjem nevladnih akterjev (gl. Sliko 6.1). EK se je leta 2016 povezala z državami
članicami, mesti in predstavniki civilne družbe v partnerstvo v okviru Urbane agende EU.
Namen partnerstva je uspešno sodelovanje med različnimi akterji pri spoprijemanju s ključnimi
izzivi (European Commision, b. d. b). Eden izmed teh izzivov je bila vsekakor tudi integracija.
Z namenom zagotavljanja dolgoročne integracije je bil leta 2017 izdan Akcijski načrt
partnerstva za vključevanje migrantov in beguncev, pri izdelavi katerega je med drugimi
sodelovalo tudi mesto Berlin. V načrtu so bili opredeljeni ključni problemi in na podlagi tega
sprejeti ukrepi z navodili za implementacijo po posameznih ravneh. Ti ukrepi zajemajo
predvsem področje sprejema beguncev, njihove namestitve, zaposlovanja in izobrazbe. Za
izpolnitev ukrepov pa je bila izpostavljena tudi potreba, da EU zagotovi večja finančna sredstva,
boljše predpise in izmenjavo znanja (European Commision, 2017).
Svet Evrope je skupaj z EK za zagotavljanje doslednosti in komplementarnosti integracijskih
politik med lokalnimi ravnmi upravljanja razvil program z imenom "Medkulturna mesta".
Program služi vzpostavljanju okvira za lažje upravljanje raznolikosti in izmenjavi dobrih praks
med 11 multikulturnimi evropskimi mesti (Council of Europe, b. d.). Leta 2008 je bilo berlinsko
okrožje Neukölln, znano kot najrevnejši predel Berlina in kot okrožje z več kot 60 % ljudi z
migrantskim ozadjem, izbrano za partnerja v tem programu (Qantara.de, 2010). Okrožje je bilo
ob vrhuncu begunske krize pozvano k pripravi podrobne analize izvajanja integracijskih politik
v okrožju, ki prispevajo k oblikovanju dobrodošlega okolja za begunce. Konec leta 2015 je
Neukölln izdal poročilo s ključnimi pristopi k integraciji, kar lahko služi kot navdih drugim
lokalnim oblikovalcem politik (Council of Europe, 2015).
6.2 Horizontalno upravljanje
Zaradi kompleksnosti nemškega, pa tudi berlinskega upravnega sistema so za področje, kot je
integracija, potrebna stalna koordinacija in posvetovanja med različnimi akterji na posamezni
ravni.   Berlin ima kot mestna dežela prednost zastopanja svojih interesov   na vseh
koordinacijskih srečanjih, ki potekajo tako na regionalni kot na nacionalni ravni. Eden izmed
primerov koordinacijskega srečanja je Integracijski vrh, ki povezuje zainteresirane državne,
deželne in nevladne akterje. Srečanje leta 2015 je bilo osredotočeno na izzive na področju
zdravja, kjer so udeleženi izpostavili potrebo po vzpostavitvi trajnostne politike integracije, ki
temelji na medkulturni odprtosti in odpravljanju ovir, ki priseljencem preprečujejo koriščenje
zdravstvenih storitev. Kot rešitev so  predstavili izboljšanje večjezičnega posredovanja in
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zaposlovanje večjega števila migrantov v zdravstvu. Pomembno je tudi večje priznavanje
medicinske izobrazbe, pridobljene v tujini (Die Bundesregierung, 2015). Vsebina srečanja leta
2016 je bila namenjena izboljšanju pristopov za enakovredno udeležbo priseljencev v družbi.
To pomeni okrepljena prizadevanja za povečanje deleža ljudi z migrantskim ozadjem na
področju politične udeležbe in v sestavi državne uprave (Die Bundesregierung, 2016).
Naslednji primer je Konferenca integracijskih ministrov, ki služi koordinaciji integracijske
politike med deželami. Na konferenci leta 2016 so ministri identificirali ključne izzive
begunske krize za trg dela, socialni in izobraževalni sistem. Za spopadanje z naštetimi izzivi so
dežele prepoznale potrebo po strukturni in dolgoročni podpori države. Posledično je bila zvezna
vlada pozvana pripraviti analizo vseh potrebnih sprememb in oblikovati napoved priseljenskega
gibanja v letu 2017 (Thüringer Ministerium für Migration, Justiz und Verbraucherschutz,
2016). Zaključek konference leta 2017 je izpostavil uspeh na področju jezikovnih tečajev in
napredka na trgu dela ter ga pripisal uspešnemu izvajanju integracije na več ravneh. Na
konferenci so se strinjali, da je po začetni stopnji nujne pomoči beguncem treba pozornost
preusmeriti na vidik dolgoročne vsakodnevne integracije. Za to je potrebno enakopravno
sodelovanje beguncev v družbi, za kar je bistvenega pomena aktivna participacija civilne
družbe. Berlin je izpostavil potrebo po olajšanem dostopu do zaposlitve prosilcem za azil in
osebam z začasnim dopustnim bivanjem, kar je bilo odobreno z veliko večino glasov
(Ministerium für Soziales und Integration Baden-Wüttemberg, 2017). Berlin je kot član
organizacije "Nemški dan mest" tudi v času krize aktivno izmenjaval izkušnje z drugimi
nemškimi mesti. Izsledki srečanj s predlogi izboljšav so bili leta 2016 povzeti v publikaciji, ki
je na vpogled tudi višjim ravnem odločanja (Deutscher Städtetag, 2016).
V Berlinu je za koordinacijo medsektorske teme integracije vzpostavljenih nemalo rednih
usklajevalnih mehanizmov. Pomembno vez med berlinsko in okrožno administracijo
predstavlja Svet županov, ki se aktivno ukvarja tudi s problematiko integracije. Kot primer
lahko navedemo zasedanje, ki je potekalo marca 2015, kjer so župani vseh okrožij sprejeli
resolucijo z oceno realnega stanja z zahtevami. Senat so med drugim pozvali k oblikovanju
začetnega paketa informacij, uvedbi elektronske zdravstvene kartice in izboljšanju
namestitvenih razmer. Predlagana je bila tudi ustanovitev osrednjega urada za begunce in urada
za usklajevanje begunskih vprašanj. Izpostavili so predvsem potrebo, da senat skupaj z
berlinskimi okrožji oblikuje skladen koncept integracijske politike za konstruktivno
oblikovanje nadaljnjega razvoja (Bezirksamt Mitte, 2015). Senat je vse predloge Sveta županov
upošteval, in sicer z oblikovanjem Koncepta leta 2015, ki ga je kasneje dopolnil z Glavnim
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načrtom. Na srečanju leta 2016 je Svet županov oblikovanje Glavnega načrta podprl s potrebo
po  nekaterih  dopolnitvah,  ki so  bile kasneje tudi upoštevane. Dopolnitve so se nanašale
predvsem na zagotovitev višjih finančnih sredstev okrožjem za izvajanje integracijskih
projektov in večje priznavanje vloge civilne družbe (Bezirksamt Mitte, 2016b). Za doseganje
najboljših  učinkov integracijske politike so v Berlinu potekala še številna koordinacijska
srečanja v obliki okroglih miz in delovnih skupin, ki so bila sklicana glede na takratne potrebe.
Tako kot na regionalni ravni so bili tudi na ravni okrožij v času celotne krize aktivno delujoči
integracijski uradi,  odbori,  komiteji in pisarne,  ki so skrbele,  da so  vsi procesi potekali
nemoteno in v skladu s predpisi. Kot zelo pozitiven vidik je vredno omeniti pristop Berlina k
vključevanju mnenja lokalnega prebivalstva in beguncev pri oblikovanju mestnih integracijskih
konceptov.
Mrežna struktura regionalnega in lokalnega horizontalnega koordiniranja integracijske politike
ima tako prednosti kot slabosti. Medsektorska narava politike omogoča vključenost številnih
državnih in družbenih akterjev in s tem vnos širokega spektra strokovnega znanja. Gre tudi za
precej prilagodljivo ureditev, ki se med regijami in občinami razlikuje ter omogoča
spoprijemanje s problematiko in iskanje rešitev, prilagojeno danim potrebam. Na drugi strani
pa policentričnost ureditve in raznolikost vpletenih akterjev zahtevata nenehno posvetovanje in
koordinacijo, kar lahko vodi do dolgotrajnih postopkov, ki zavirajo hitre odzive. Omrežja
številnih akterjev temeljijo na medosebnih odnosih sodelovanja in zaupanja, kar povečuje
njihovo učinkovitost, a jih pušča ranljive v primeru odstopa osrednjih akterjev. Veliko se jih
namreč zanaša na nepovratna sredstva za projekte, ki so kriti s strani ministrstev. Kompleksnost
upravljavskega sistema lahko povzroči zmedo tudi med migranti, ki jih predvsem pomanjkanje
informacij v zvezi s postopki in pristojnimi organi pušča v negotovosti (Chemin in Nagel, 2020,
str. 19).
6.3 Dosežen napredek na področju integracije
Stalna prizadevanja vseh ravni za oblikovanje, koordinacijo in implementacijo učinkovite
integracijske politike so že v kratkem času pokazala prve rezultate. Na področju izobraževanja
so se državna in deželna prizadevanja izkazala za uspešna, saj je po podatkih leta 2016 šolo
obiskovalo kar 95 % mladoletnih beguncev. To je pomenilo vključitev več sto tisoč učencev v
šolski sistem, saj je bila približno tretjina prosilcev za azil, v Nemčijo prispelih leta 2015 in
2016, mladoletnih. Prav posebna pozornost se je ves čas namenjala predvsem mladoletnikom
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brez spremstva, ki veljajo še za posebej ranljivo skupino. Takih je med letoma 2015 in 2016 v
Nemčijo prispelo okoli 50.000. Nemška vlada je integracijo beguncev v visoko šolstvo uspešno
podpirala z različnimi ukrepi, usmerjenimi na ponudbe akademskega svetovanja, študentska
denarna posojila in povečanje zmogljivosti pri ocenjevanju izobrazbene ravni beguncev.
Navedeno se je leta 2019 odrazilo v kar desetkratnem povečanju vpisanih beguncev v nemške
univerze v primerjavi z letom 2016 (OECD, 2018b, str. 59–60; Trines, 2019). Po podatkih na
ravni Berlina pa je bilo v šolskem letu 2016/2017 8.039 beguncev, ki so iz sprejemnega pouka
prešli v redni izobraževalni sistem (Der Senat von Berlin, 2018, 4.6.2 Naslov).
Integracija beguncev na trg dela je zaradi številnih ovir, povezanih z znanjem jezika,
nezadostno usposobljenostjo, dolgimi čakalnimi dobami in birokratskimi ovirami, precej
problematična. Pogosto oviro so po poročanju delodajalcev predstavljale tudi kulturne razlike.
Nemčija pri razporejanju beguncev po zveznih deželah prav tako ne upošteva razmer in potreb
na trgu dela. K stopnji zaposlenosti beguncev bi zagotovo pripomogla vzpostavitev
mehanizmov razporejanja glede na lokalno stopnjo brezposelnosti ali s poizkusom povezovanja
veščin beguncev z lokalnimi potrebami na trgu dela (OECD, 2017, str. 14). Na državni ravni je
bilo leta 2016 na trg dela uspešno vključenih le okoli 9 % beguncev, ki so v Nemčijo prispeli v
letu 2015, 22 % prispelih v letu 2014 in 31 % prispelih leta 2013. Velik napredek v številu
zaposlenih beguncev je bilo mogoče občutiti z letom 2017, ko je samo v obdobju med oktobrom
2017 in oktobrom 2018 število naraslo za 47 %, natančneje z 203.000 na 298.000. Kot zelo
dobri praksi sta se izkazala priznavanje tujih formalnih kvalifikacij in praktična ocena spretnosti
za tiste begunce, ki niso imeli ustreznih dokazil o svojih kvalifikacijah. Kljub temu pa je bilo
konec leta 2018 še vedno približno 456.000 brezposelnih beguncev in približno 372.000
podzaposlenih (Trines, 2017; 2019). Veliko beguncev namreč ni imelo ustreznih kvalifikacij in
delovnih izkušenj, zato jih je večina obiskovala poklicna usposabljanja, kar podaljšuje čas do
prve zaposlitve. Za večji napredek bi bila smiselna kombinacija poklicnega usposabljanja z
zaposlitvijo s skrajšanim delovnim časom, kar bi beguncem omogočalo pridobivanje praktičnih
izkušenj vzporedno z izobraževanjem. Prav tako bi begunci prejeli lasten zaslužek, s čimer bi
postali neodvisni od socialne pomoči.
Ogromno število na novo prispelih beguncev je posledično povečalo tudi potrebo na
stanovanjskem trgu. Na regionalni ravni je bil Berlin na področju namestitve soočen z nemalo
težavami, ki so bile tudi stalnica koordinacijskih razprav. Velik napredek in prizadevanja na
tem področju so se izkazala s povečano gradnjo cenovno dostopnih stanovanj in kolektivnih
76
nastanitev. K največjemu dosežku priča zaprtje vseh zasilnih namestitvenih objektov, ki so bili
predmet številnih kritičnih obravnav, saj niso zagotavljali niti osnovnih življenjskih pogojev.
Med begunsko krizo je bil na preizkušnji tudi zdravstveni sistem. Po podatkih nemške Zvezne
zbornice psihoterapevtov je kar 40–50 % beguncev trpelo za motnjami v duševnem zdravju.
Najpogostejša oblika bolezni je posttravmatska stresna motnja, kar je popolnoma razumljivo
glede na travmatične dogodke, ki so jih begunci doživeli v svojih državah in kasneje na dolgem
in stresnem begu v Evropo. Poleg že omenjenih težav, s katerimi so se srečevali pri integraciji,
je bil eden izmed glavnih dejavnikov ločenost od družine, kar so vzpodbudili ostrejši predpisi
v zvezi z združevanjem družine leta 2016. Zaradi velikega števila beguncev, ki potrebujejo
pomoč, ni zadostnega razpoložljivega števila strokovnjakov. V Berlinu se je ta problematika
odražala v dolgih čakalnih dobah, ki so lahko trajale tudi po več mesecev. V drugih mestih pa
je bil glavni problem v jezikovnih ovirah, saj veliko terapevtov kljub razpoložljivosti ni moglo
ponuditi svojih storitev. Realnost situacije se je pokazala predvsem v podatku, da je do leta
2017 več kot 400 beguncev poskusilo narediti samomor. Kljub vladnim poizkusom po
oblikovanju učinkovitega sistema psihološke pomoči za begunce in finančni podpori za
usposabljanje arabsko govorečih terapevtov zadostne pomoči še vedno ni bilo dovolj.
Nezmožnost nudenja ustrezne podpore znatno spodkopava ostala integracijska prizadevanja.
Namesto uspešno integriranih in zadovoljnih, enakovrednih članov nemške družbe bo država
ob neukrepanju polna nesrečnih, izgubljenih in brezupnih beguncev (Kessler, 2017).
Leto 2020 obeležuje 5 let od vrhunca evropske begunske krize in zloglasnega nemškega odprtja
meja. Kljub temu da je od začetka begunske krize minilo že kar nekaj časa, begunci še vedno
niso pravično razdeljeni po državah članicah. Prihodu beguncev v Evropo pa še zdaleč ni videti
konca. Obljube EU po iskanju dolgoročne in skupne rešitve vse do danes niso obrodile sadov.
Po besedah podpredsednice EP Katarine Barley kot evropska rešitev doslej ostaja spoštovanje
Dublinske uredbe, ki pa vsekakor ni pravična predvsem do južnih držav članic, v katere begunci
vstopajo v EU. Zaradi pravil, izhajajočih iz uredbe, se migrantska problematika večine drugih
držav članic ne dotika in zato ne izražajo nikakršne potrebe po iskanju novih rešitev (Barley,
2020). Po drugi strani lahko rečemo, da je Nemčija do danes naredila veliko in vse, kar je v
njeni moči. Eden izmed ciljev nemške politike odprtih vrat je bil dotok nove delovne sile, ki bi
ob demografsko padajoči državi zapolnila delovna mesta. Ob začetku begunske krize je nemška
Zvezna agencija za delo kot najboljši uspeh, ki ga pričakujejo v obdobju petih let, napovedala
zaposlitev približno 50 % begunske populacije. Ta uspeh pa bi bil odvisen od povečanih
integracijskih prizadevanj, predvsem na področju odpravljanja jezikovnih ovir, učinkovitejšega
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priznavanja kvalifikacij in vključevanja v izobraževanje (Trines, 2017). Predvidena
pričakovanja so se glede na podatke nemškega Inštituta za raziskovanje zaposlovanja
uresničila. Po petih letih od prihoda v Nemčijo je bilo na trg dela uspešno vključenih 49 %
beguncev (Brücker, Kosyakova in Schluß, 2020, str. 8). Tudi po podatkih raziskave, ki jo je
izvedel urad BAMF, se približno tri četrtine beguncev v Nemčiji počuti dobrodošlo. Študija je
temeljila na prepoznavanju zadovoljstva beguncev z znanjem nemškega jezika in zdravstvenimi
razmerami, zaposlitvenega statusa in statusa prebivališča ter socialne interakcije z lokalnim
prebivalstvom. Rezultati so nakazali korelacijo med dobrimi jezikovnimi sposobnostmi in
izboljšano poklicno in socialno integracijo beguncev (Bundesamt für Migration und
Flüchtlinge, 2020). Integracija je nedvomno dolgotrajen proces in v Nemčiji tega procesa
zagotovo še ni konec. Na nemškem Inštitutu za gospodarske raziskave so dosedanji
integracijski napredek ocenili kot uspešen. Doseženega je bilo veliko, vendar kljub temu še
vedno obstajajo področja, kjer je treba narediti več. Prizadevanja se morajo nenehno
nadaljevati, saj je v letu 2020 še prezgodaj za jasno oceno, ali je po besedah kanclerke Angele
Merkel "Nemčija zares zmogla" (Spiess, 2020).
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7 SKLEP
Namen magistrskega dela je bil proučiti oblikovanje integracijske politike v času evropske
begunske krize na nadnacionalni ravni (EU), nacionalni ravni (Nemčija), regionalni ravni
(Berlin) in lokalni ravni (berlinska okrožja). Analiza oblikovanja integracijske politike na vseh
ravneh je nakazala prisotnost modela večnivojskega upravljanja, saj je pri iskanju skupnih
političnih rešitev ves čas prihajalo do vertikalnih in horizontalnih interakcij med vsemi
vključenimi ravnmi, brez popolne prevlade ene ravni. Med vsemi ravnmi so se izkazale jasne
strukturne povezave, ki so se močno utrdile predvsem ob nedavnem povečanem priseljevanju.
Kljub temu da je integracijska politika izključna pristojnost držav članic, je EU posredno
ohranjala velik vpliv na oblikovanje integracijskih politik. Z zagotavljanjem finančnih sredstev
in določitvijo meril ter smernic za integracijo migrantov je EU imela pomembno vlogo pri
oblikovanju in izvajanju nemške integracijske politike. Vloga nacionalne ravni na področju
integracije se je okrepila šele v času krize, saj je prvič prišlo do oblikovanja nacionalne
integracijske zakonodaje. Pred tem je bilo vprašanje integracije vezano izključno na regionalno
in lokalno raven, čemur priča oblikovanje berlinske integracijske zakonodaje že dolgo pred
nacionalno. Kot sta ugotavljala Hooghe in Marks (2002), za vertikalne interakcije med EU in
regionalno oz. lokalno ravnjo ni nujno potrebna prisotnost nacionalne ravni. To se je na primeru
Nemčije odrazilo v vključevanju Berlina in njegovih okrožij v programih EU, usmerjenih k
napredku in izmenjavanju znanja, pridobljenega iz lekcij begunske krize.
Nemško ureditev integracijske politike lahko po tipologiji konfiguracij upravljanja odnosov
med vladnimi ravni, ki jo je razvil Scholten (2013), umestimo v lokalistični tip upravljanja, ki
se je le delno ohranil tudi v času begunske krize. Delno zato, ker je z naraščajočo vlogo države
prišlo do centralizacije moči, s čimer so regionalne in lokalne oblasti postale vezane na
implementacijo in izvajanje politik, izhajajočih iz nacionalne vlade. Poleg tega pa so še vedno
ohranile svobodo pri oblikovanju lastnih integracijskih strategij, prilagojenih specifičnim
lokalnim potrebam. Na podlagi študije primera dežele Berlin nam je uspelo potrditi
konsistentnost nacionalne, regionalne in lokalne politike, ki so morale biti ob izredni
kompleksnosti upravnih pristojnosti ves čas usklajevane na podlagi različnih mehanizmov z
namenom oblikovanja skupnega pristopa k specifični problematiki. Na tej točki so pomembno
vlogo igrale tudi horizontalne interakcije, ki so se na primeru Berlina izkazale kot velika dodana
vrednost upravljanja integracijske politike in nam omogočile odgovor na prvo zastavljeno
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vprašanje iz sklopa raziskovalnih vprašanj, ki se glasi: "Kakšna je horizontalna koordinacija
okrožnih integracijskih politik v Berlinu in kako se odraža v odnosu do regionalne ravni?"
Prispevek lokalnih koordinacijskih srečanj, kot so svet okrožnih županov in srečanja med
lokalno administracijo ter civilno družbo, se je v največji meri zrcalil v oblikovanju mestne
integracijske politike in konceptov. Ob zgornjih ugotovitvah se nam je izrisal jasen model
večnivojskega upravljanja "tipa 2", vpetega v "tip 1", kot sta ju opredelila Hooghe in Marks
(2003). Razlog prepletenosti lahko pripišemo naravi nemškega federalizma, na katerem temelji
prvi tip upravljanja, in delnim prenosom pristojnosti integracijske politike z nacionalne na
podnacionalno raven, kar je odprlo prostor za vključitev velikega števila akterjev.
Podrobna proučitev nemških integracijskih pristopov v času evropske begunske krize je
opozorila na oster zasuk od sprva zloglasnega liberalnega in solidarnostnega pristopa, ki je z
odprtimi rokami privabljal močno potrebovano delovno silo, proti represivnim ukrepom, ki so
se vrstili eden za drugim in začeli ustvarjati navidezen zid. Zid, ki obdaja državo in prepušča
ter privilegira določene, medtem ko izloča druge. Zunanja in notranja politika, ki sta postajali
vse bolj usmerjeni k preprečevanju priseljevanja, sta v prvi vrsti na več mestih zasenčili
zagotavljanje človekovih pravic in pravic beguncev. Politične odločitve, ki so kršile evropske
in mednarodne predpise, so bile po vrhu vsega velikokrat tudi v nasprotju z lastnimi
nacionalnimi prepričanji. Razlog za takšne odločitve je bilo spoznanje, da je država izgubila
nadzor, ki bi ga lahko pridobila nazaj le z omejevanjem priseljevanja, s čimer bi bilo več
pozornosti lahko namenjene tudi integraciji sprejetih beguncev.
Namen integracijske politike, njenega usklajevanja in koordiniranja je v prvi vrsti ustvarjanje
ugodnega okolja, ki omogoča sinergijo med priseljenci in večinsko družbo. Da je ta sinergija
dosežena, je treba v proces vključiti vsa področja, ki so ključna za oceno končnega izida
integracije. V našem delu nam je kot vodilo služil model desetih področij integracije, ki sta ga
razvila Ager in Strang (2004) in ga povezovali s tremi dimenzijami integracijske politike po
Penninx in Garcés-Mascareñas (2016). Z vidika kulturno-verske dimenzije so pogoji za
integracijo beguncev v nemško družbo postajali vse bolj kontradiktorni. Na eni strani sta model
multikulturalizma, ki je prevladoval na podnacionalni ravni, in pozivanje naroda k medkulturni
odprtosti postala stalnica javnih razprav in nepogrešljivo poglavje, ki je zapolnjevalo strani
številnih uradnih dokumentov. Tudi v praksi je bilo moč zaslediti številne poizkuse
medkulturnega povezovanja na vseh področjih integracije, ki jih je ob dejstvu, da je Nemčija
država imigracij in Berlin eno od najbolj multikulturnih mest na svetu, skoraj nemogoče
ignorirati. V nasprotju sta vzpon skrajno desnih političnih strank in z njim povezan politični
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preobrat v nemški politiki povzročila vpeljevanje asimilacijskega modela, ki dojema integracijo
kot nagrado v zameno za popolno prilagoditev beguncev družbi gostiteljici, njenim normam in
vrednotam. Begunci so torej vse bolj interpretirani kot grožnja kulturni identiteti, zato jih je
treba asimilirati, a obenem žeti gospodarske koristi njihove prisotnosti v družbi.
Področje pravno-politične dimenzije smo zajeli z vidika pravic do prebivanja in socialnih
pravic, ki nastopijo že na začetni stopnji integracijskega procesa, medtem ko smo izpustili
politične pravice, ki navadno nastopijo šele s pridobitvijo državljanstva. Ugotovili smo, da so
pravice beguncev do socialnih prejemkov in prebivanja postale vse bolj pogojevane z njihovimi
integracijskimi prizadevanji, znanjem jezika in zaposlitvijo, kar vodi do privilegiranja glede na
posameznikovo ekonomsko vrednost. To nas privede do socialno-ekonomske dimenzije in z
njo povezanega drugega vprašanja iz sklopa raziskovalnih vprašanj (Kako se smiselnost
večnivojskega upravljanja odraža na socialnoekonomski dimenziji integracije?). Ta dimenzija
je bila v magistrskem delu tudi najpodrobneje obravnavana, saj predstavlja temelj
integracijskega procesa. Raziskava je pokazala, da je bila nepripravljenost Nemčije in
proučevane regije Berlina na rekordni prihod beguncev velika preizkušnja za celoten upravni
sistem. To se je odrazilo predvsem na področjih namestitve, izobraževanja in zdravstvenih
storitev, in sicer v pomanjkanju kapacitet in strokovnega osebja. Na prvem mestu je zaviralo
proces integracije, zapostavljalo pa je tudi potrebe in pravice beguncev. Nemški integracijski
sistem se je na izredne razmere odzval hitro in v proces vpeljal mnogo izboljšav. Zasluga za to
gre fleksibilnosti nemškega modela upravljanja, ki pušča podnacionalnim ravnem veliko
svobode pri izvajanju nacionalnih integracijskih politik, prilagojenih lokalnim potrebam.
Dokazano pa je ravno omogočanje fleksibilnosti deloma spodkopalo smiselnost večnivojskega
upravljanja. Skupaj z že tako zapletenim nemškim sistemom in pravili je med begunci
povzročalo zmedo in s pomanjkanjem informacij oteževalo krmiljenje med organi, pristojnimi
za podporo.
Pomemben dejavnik integracije beguncev, ki ga v času begunske krize lahko označimo kot
največji uspeh, je angažiranje civilne družbe in prostovoljcev. Področje vključevanja civilne
družbe je bilo obravnavano na podnacionalni ravni, kjer gre za najbolj neposreden stik z
begunci. Ob tem lahko podamo odgovor na tretje vprašanje iz sklopa raziskovalnih vprašanj,
ki je namenjeno ugotavljanju vloge civilne družbe v integracijskem procesu, predvsem pri
vzpostavitvi odnosov med begunci in večinskim prebivalstvom. Res je, da je civilna družba v
prvi vrsti bistvena za ustvarjanje občutka dobrodošlice, ki gradi mostove med begunci in
lokalnim prebivalstvom, in tudi v času begunske krize je z ustanavljanjem ustvarjalnih pobud
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in dogodkov navadno predstavljala prvo prijateljsko vez beguncem. A izkazalo se je, da je
tokrat vloga civilne družbe znatno presegla okvire socialne integracije. Ob upadu zmogljivosti
berlinskega upravnega sistema je na svoja pleča prevzela pomembne naloge in odgovornosti,
saj je beguncem nudila podporo na popolnoma vseh področjih vključevanja. Zanimivo je bilo
predvsem spoznanje,  kako so  vladni akterji priznavali in  podpirali delo  prostovoljcev in
obenem poskušali ohranjati suvereno oblast pri upravljanju beguncev. Odraz tega je bila uvedba
raznih koordinacijskih mehanizmov, ki so jim omogočali reguliranje in usklajevanje dejavnosti
civilne družbe na terenu. Opozoriti je treba, da lahko institucionalizacija delovanja civilne
družbe vodi do nasprotovanj in izgube interesa prostovoljcev. Ker se je vključevanje civilne
družbe izkazalo kot dragocen vidik integracijskega procesa, bi moralo biti njihovo delovanje v
prihodnosti še bolj priznano, z manj neposrednega nadzora upravnih organov.
Na koncu je treba izraziti, da je Nemčija na podlagi vtisov iz evropske begunske krize ponovno
dokazala, kako močna evropska država je, katere dejanja in politika so vredni zgledovanja.
Pristop k reševanju krize, ki je državi omogočil dotok močno potrebovane delovne sile, je
obenem ponudil varno zatočišče mnogim beguncem in izkazal neizmerno solidarnost do drugih
držav članic. Zgodovinska izjema, ki se najverjetneje nikoli ne bo ponovila, je v prvi vrsti
opozorila na bolj previden in premišljen pristop, ki je potreben pri soočanju s krizami velikega
obsega. Države članice so bile v času begunske krize prepuščene same sebi, zato bi bilo
potrebno dokončno oblikovanje boljšega in skupnega evropskega pristopa, ki upošteva načelo
solidarnosti in enakopravne porazdelitve beguncev, ki vključuje vse države članice. V največji
meri bi tak pristop omogočil zagotavljanje in spoštovanje človekovih pravic, vidik katerih je
bil v času begunske krize ob izgubi nadzora velikokrat zapostavljen. Da se ljudem na beg za
boljšim življenjem sploh ne bi bilo treba podajati, pa kot najpomembnejšo rešitev predstavljajo
okrepljena komunikacija z izvornimi državami in prizadevanja za stabilizacijo razmer na teh
ozemljih.
Pa je Nemčija zares zmogla? Vprašanje, ki se je večini porajalo v glavi že od začetka. Kljub
presenetljivi ugotovitvi, da se je nemški liberalni pristop odrazil na manj liberalnih politikah,
lahko glede na ugotovitve naše analize zatrdimo, da je bil pri integraciji beguncev dosežen velik
napredek. Izpolnjena so bila nacionalna pričakovanja, s svojim položajem pa so zadovoljni tudi
begunci. Več kot očitno je bil napredek usmerjen v pravo smer, še pomembneje pa je ohraniti
prizadevanja tako s strani družbe gostiteljice kot beguncev, da se bodo koraki po tej poti lahko
nadaljevali tudi v prihodnosti. Če pri raziskovanju ne bi bili omejeni z dostopnostjo podatkov,
bi učinki politik lahko bili bolje utemeljeni. Veliko podatkov iz koordinacijskih srečanj namreč
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ni dostopnih javnosti. Naše raziskovanje nam je omogočilo proučiti in izpostaviti dobre prakse
upravljanja integracijske politike, opozoriti na pomanjkljivosti, istočasno pa odpreti prostor
izboljšavam, kar je glavni prispevek magistrskega dela. Hkrati narekuje smernice političnim
oblikovalcem in raziskovalni skupnosti odpira možnosti nadaljnjega raziskovanja. Ker je bilo
naše raziskovanje usmerjeno na študijo primera ene regije, bi bilo v nadaljnjih študijah smiselno
obravnavati integracijska prizadevanja drugih nemških  dežel. Norme, tradicije in sestava
družbe se med nemškimi deželami namreč razlikujejo, s čimer bi bili zagotovo povezani tudi
različni odzivi upravnih organov in civilne družbe. Zaradi še vedno prisotnih razlik med
nemškim vzhodom in zahodom bi bilo predvsem zanimivo kot enoto analize proučiti eno izmed
regij nekdanje Zahodne Nemčije. Glede na to, da je integracija dolgotrajen proces in da
begunskega vala v Evropo še zdaleč ni konec, bi bilo priporočljivo opazovati napredek in
raziskavo čez nekaj let ponoviti.
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